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VOORWOORD 
 
Na vele jaren van vallen en weer opstaan is het dan eindelijk zover gekomen dat ik met 
onderhavige scriptie de Masteropleiding Nederlands Recht kan afronden. In het kader van deze 
opleiding heb ik onderzoek verricht naar de met ingang van 1 januari 2013 ingevoerde Wet 
Aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving, de zogenaamde Fraudewet. Met de 
afronding van dit onderzoek zal er eindelijk een einde komen aan het gevoel dat ik in de 
avonduren en in de weekenden nog moet gaan zitten blokken.  
 
Bij dezen wil ik graag bedanken mijn directe collega’s van team B van de afdeling Bezwaar en 
Beroep van UWV Utrecht.  Zowel door het meedenken, aanmoedigen alsmede de door hen 
geboden flexibiliteit, heeft dit onder andere geleid tot het kunnen verwezenlijken van het 
onderhavige onderzoeksrapport. Naast de directe collega’s wil ik ook mijn begeleidster Carola 
van Puffelen bedanken. Op de momenten dat ik het totaal niet meer zag zitten heeft zij mij met 
haar bemoedigende e-mails en telefoontjes, haar bruikbare tips en op- en aanmerkingen over de 
dode punten heen geholpen. Mede dankzij haar constructieve kritische blik en feedback is het een 
gedegen onderzoeksrapport geworden. Ook wil ik Elmira van Vliet bedanken voor het met Carola 
van Puffelen meelezen van de aangeleverde stukken en de begeleiding tijdens de laatste weken 
van de studie. Tot slot wil ik het thuisfront, Marcel Hulleman, bedanken voor de 
onvoorwaardelijke steun, liefde en geloof in een goede afloop in al die jaren van ploeteren. Ik 
besef heel goed dat jij in de afgelopen jaren heel veel van mijn frustraties van dichtbij hebt moeten 
meemaken en dat ik het je niet altijd even makkelijk heb gemaakt. Dit is thans eindelijk voorbij. 
Wij kunnen ons nu samen gaan richten op de geboorte van de kleine en daarmee een nieuwe 
invulling geven aan de vrije tijd die nu voor mij overblijft.  
 
Deventer, 16 juli 2016  
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LIJST MET GEBRUIKTE AFKORTINGEN 
 
AKW   Algemene Kinderbijslagwet 
AMvB   Algemene Maatregel van Bestuur 
ANW   Algemene Nabestaandenwet 
AOW   Algemene Ouderdomswet 
Awb   Algemene wet bestuursrecht 
CRvB   Centrale Raad van Beroep 
EVRM   Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
EHRM   Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
IVBPR   Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke Rechten 
SVB   Sociale Verzekeringsbank 
SZW   Sociale Zekerheid en Werkgelegenheid 
TW   Toeslagenwet 
UWV   Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen 
WAO   Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering 
Wet Wajong  Wet Arbeidsongeschiktheid Jonggehandicapten  
Wet WIA  Wet Werk en Inkomen naar Arbeidsvermogen 
WvSR   Wetboek van Strafrecht 
WW   Werkloosheidswet 
WWB   Wet Werk en Bijstand 
ZW   Ziektewet  
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Hoofdstuk 1  Algemene Inleiding  
 
1.1 Inleiding 
 
In dit hoofdstuk wordt het centrale onderwerp, de met ingang van 1 januari 2013 ingevoerde Wet 
Aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving (hierna: Fraudewet) en het daarop 
gebaseerde boeteregime, kort geïntroduceerd. Verder zal ik stilstaan bij de doelstelling van het 
onderzoek. Tevens zal ik in dit hoofdstuk bespreken welke onderzoeksvraag in deze scriptie 
centraal zal staan. Ook zal ik de  ondersteunende deelvragen, die beantwoord moeten worden, aan 
de orde laten komen. Tot slot zal de methode van onderzoek worden besproken.   
 
1.2 Onderwerp en onderzoeksdoelstelling 
 
Misbruik in de sociale zekerheid staat al decennia lang op de politieke agenda. In de gestage groei 
van hardnekkige fraudeurs en het stijgende fraudebedrag, hebben de regeringspartijen in 2010 
aanleiding gezien tot invoering van de Fraudewet.1 Aanscherping van het reeds bestaande 
sanctiebeleid werd nodig geacht om de solidariteit in de sociale zekerheid te kunnen waarborgen. 
Een beroep op de sociale zekerheid is alleen mogelijk wanneer dit strikt noodzakelijk is. Fraude 
mag volgens de regering niet lonen en van het opleggen van straffen moet een preventieve 
werking uitgaan.2  
 
De impact van het aangescherpte boeteregime bleek in de praktijk zodanig groot dat er zowel in 
de samenleving als in het parlement discussies ontstonden over de uitvoering van de Fraudewet. 
Met zijn richtinggevende uitspraak van 24 november 2014 heeft de Centrale Raad van Beroep 
(hierna: CRvB) zich uitgelaten over het per 1 januari 2013 aangescherpte boeteregime. In deze 
uitspraak heeft de CRvB nadere uitgangspunten geformuleerd voor het opleggen van een 
bestuurlijke boete onder het aangescherpte boeteregime.3 Nog geen twee weken later publiceerde 
de Nationale Ombudsman diens rapport ‘Geen fraudeur, toch boete’. In dit rapport is onder andere 
vastgesteld dat de hoogte van de opgelegde boetes in verhouding tot de overtreding als één van 
de belangrijkste knelpunten wordt ervaren bij de toepassing van de wettelijke kaders van de 
Fraudewet.4 Er werd volgens het rapport bij het opleggen van de boete over het algemeen geen 
onderscheid gemaakt tussen degene die bewust onjuist informeert en degene die zich vergist.  
 
  
                                                     
1 Regeerakkoord VVD-CDA, 30 september 2010, p.45. 
2 Kamerstukken II 2011/12, 33207, 3, p.3 (MvT). 
3 CRvB 24 november 2014, ECLI:NL:CRvB:2014:3754. 
4 De Nationale ombudsman, ‘Geen Fraudeur, toch boete’, Rapport 2014/159, 4 december 2014. 
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Ook in de juridische literatuur is kritiek geuit op de toepassing van de Fraudewet en dan in het 
bijzonder op de evenredigheid van de opgelegde boetes.5 De Minister van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid (hierna: de Minister) heeft mede naar aanleiding van de ontstane 
maatschappelijke onrust, het rapport van de Nationale Ombudsman en de uitspraak van de CRvB 
wijzigingen van de Fraudewet aangekondigd.6 De Minister heeft de uitvoeringsorganen van de 
socialezekerheidswetten, te weten het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (hierna: 
het UWV), de Sociale Verzekeringsbank (hierna: de SVB) en de verschillende gemeenten, 
gevraagd om, in afwachting van de aangekondigde aanpassingen, het door de CRvB in diens 
uitspraak van 24 november 2014 geformuleerde boeteregime toe te passen. Op 25 januari 2016 
heeft de Minister het Voorstel van wet tot wijziging van de socialezekerheidswetten in verband 
met de regeling van de bestuurlijke boete, (hierna: voorstel tot wijziging Fraudewet) ingediend.7 
 
In de praktijk is gebleken dat de onevenredigheid tussen de hoogte van de opgelegde boete en de 
overtreding als het grootste knelpunt wordt ervaren bij de uitvoering van de Fraudewet. Met het 
oog op de reeds langlopende discussie over enerzijds de noodzaak tot het aanpakken van fraude 
in de sociale zekerheid en anderzijds de gevolgen van de uitvoering van het aangescherpte 
boeteregime, wil ik met dit onderzoek meer inzicht krijgen in de Fraudewet en het daarop 
gebaseerde boeteregime. Meer in het bijzonder probeer ik in het licht van het hiervoor genoemde 
grootste knelpunt, met dit onderzoek eerst inzichtelijk te krijgen hoe de wettelijke kaders van de 
Fraudewet zicht verhouden tot de eisen die voortvloeien uit de Awb en het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens (hierna: het EVRM). Vervolgens wil ik toetsen of met het op de 
CRvB gebaseerde boeteregime wordt voldaan aan het evenredigheidsbeginsel. Tot slot vind ik 
het van groot belang in dit onderzoek te beoordelen of met het door de Minister ingediende 
wetsvoorstel tot wijziging van de Fraudewet aan de geuite kritiek tegemoet wordt gekomen. Met 
andere woorden wil ik onderzoeken of met de voorgestelde gewijzigde Fraudewet wordt voldaan 
aan de eisen van het evenredigheidsbeginsel.   
 
Met dit onderzoek wordt getracht een constructieve bijdrage te leveren aan het lopende 
maatschappelijke en parlementaire debat over enerzijds de hoogte en de (on)evenredigheid van 
de op grond van de Fraudewet opgelegde boetes en anderzijds de noodzaak om misbruik en fraude 
in de sociale zekerheid te bestrijden. Mogelijk dat op grond van dit onderzoek aanbevelingen 
kunnen worden gedaan die een bijdrage kunnen leveren aan het vinden van oplossingen voor 
knelpunten die bij de uitvoering van het huidige boetesysteem worden ervaren. 
 
  
                                                     
5 Zie onder andere: CRvB 24 november 2014, ECLI:NL:CRvB:2014:3754, RSV 2015/19, m.nt. A. Rebel; USZ 
2014/413, p. 1469-1484 m.nt. A. Tollenaar. Zie in dit verband verder: Fluit, TRA 2015/14, p 14-18. 
6 Kamerstukken II 2014/15, 17050, 495. 
7 Kamerstukken II 2015/16, 34396, 2. 
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1.3  Onderzoeksvraag en deelvragen 
 
De onderstaande vraagstelling zal centraal staan in dit onderzoek: 
 
‘Wordt met het huidige op de uitgangspunten van de Centrale Raad van Beroep gebaseerde 
boeteregime voldaan aan de eisen die de Algemene wet bestuursrecht en het Europees Verdrag 
voor de Rechten van de Mens, stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte van de opgelegde 
bestuurlijke boete en de overtreding en in hoeverre geldt dit voor het wetsvoorstel van 25 januari 
2016 tot wijziging van de Fraudewet’. 
 
Om de centrale onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden, zullen in de hoofdstukken 2 tot en met 
6 de onderstaande deelvragen worden behandeld.  
 
1. Wat houdt de bestuurlijke boete in en hoe is de bestuurlijke boete geregeld in de sociale 
zekerheid? 
2. Wat houdt het evenredigheidsbeginsel in en hoe is dit in de Awb en het EVRM geregeld? 
3. Wat zijn de uitgangspunten van de Fraudewet en hoe verhouden de wettelijke kaders van deze 
wet zich tot de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte 
van de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding van de inlichtingenplicht? 
4. Wat houdt het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime in en 
wordt met dit boeteregime voldaan aan de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de 
evenredigheid tussen de hoogte van de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding van de 
inlichtingenplicht? 
5. Wordt met het wetsvoorstel: “Wijziging van de socialezekerheidswetten in verband met de 
regeling van de bestuurlijke boete” van 25 januari 2016 en het bijbehorende voorstel tot 
wijziging van het Boetebesluit SZW van 5 februari 2016 voldaan aan de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel? 
 
In hoofdstuk 2 wordt het wettelijke kader van de bestuurlijke boete uitgebreid geschetst. In dit 
hoofdstuk komt ook het begrip ‘criminal charge’ en het belang van dit begrip voor de bestuurlijke 
boete aan de orde. Hoofdstuk 3 staat volledig in het teken van het evenredigheidsbeginsel. Ook 
wordt in hoofdstuk 3 het toetsingskader voor de toepassing van het evenredigheidsbeginsel met 
de bijbehorende indicatoren vastgesteld. In hoofdstuk 4 zullen kort de achtergronden en de 
wettelijke kaders van de Fraudewet worden besproken. Ook zal in hoofdstuk 4 getoetst worden 
hoe deze kaders zich verhouden tot het in hoofdstuk 3 vastgestelde toetsingskader van het 
evenredigheidsbeginsel. In hoofdstuk 5 komt het huidige op de uitgangspunten van de CRvB 
gebaseerde boeteregime aan de orde. Tevens zal in hoofdstuk 5 het huidige boeteregime worden 
getoetst  aan het toetsingskader voor de toepassing van het evenredigheidsbeginsel. Vervolgens 
zal in hoofdstuk 6 het ingediende wetsvoorstel  van 25 januari 2016 worden getoetst aan het in 
hoofdstuk 3 vastgestelde toetsingskader.  
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In het afsluitende hoofdstuk zullen de hiervoor besproken deelvragen en onderzoeksvraag worden 
beantwoord. Daarbij zal beargumenteerd worden of met het huidige op de uitgangspunten van de 
CRvB wordt voldaan aan de eisen van evenredigheid, die voortvloeien uit de Awb en het EVRM. 
Ook zal in het afsluitende hoofdstuk worden stilgestaan bij de vraag of met het wetsvoorstel tot 
wijziging van de Fraudewet de tekortkomingen opgelost kunnen worden of dat er eventueel nog 
meer aanpassingen nodig zijn. In dat kader komen in de slotbeschouwing nog eventuele 
aanbevelingen en punten van discussie aan de orde.  
 
1.4 Methode van onderzoek 
 
In dit onderzoek staat enerzijds de Fraudewet centraal. Aan de hand van een literatuuronderzoek 
zal ik allereerst de achtergronden en de totstandkoming van de Fraudewet in kaart brengen. 
Daarbij wil ik onder andere inzicht krijgen in de beweegredenen van de wetgever tot invoering 
van de Fraudewet. Door het bestuderen van het regeerakkoord uit 2010, de wetsgeschiedenis en 
de kamerstukken probeer ik duidelijk te krijgen wat de uitgangspunten zijn van de Fraudewet en 
wat de wetgever nu daadwerkelijk met de invoering van deze wet voor ogen had. De 
achtergronden van de Fraudewet komen in hoofdstuk 4 aan de orde. 
 
Anderzijds staat in dit onderzoek het evenredigheidsbeginsel centraal. Wat onder dit beginsel 
wordt verstaan en wat de achtergronden van dit beginsel zijn, zal aan de hand van een 
literatuuronderzoek worden onderzocht. In dit literatuuronderzoek komen onder andere de eisen 
van evenredigheid, die voortvloeien uit de Awb en het EVRM, aan de orde. Ook  zal een 
jurisprudentieonderzoek plaatsvinden naar relevante uitspraken die betrekking hebben op de eisen 
van evenredigheid, die voortvloeien uit de Awb en het EVRM. Het betreft dan enerzijds 
onderzoek naar relevante uitspraken van de CRvB die betrekking hebben op de bestuurlijke boete 
en dan in het bijzonder op de toepassing van het evenredigheidsbeginsel van artikel 5:46 Awb. 
Voor wat betreft de internationale bepalingen met betrekking tot het evenredigheidsbeginsel, zal 
een jurisprudentieonderzoek plaatsvinden naar relevante uitspraken van de Europese Hof van de 
Rechten van de Mens (EHRM).  
 
Om het huidige, grotendeels door de CRvB geformuleerde boeteregime in kaart te kunnen 
brengen is allereerst een literatuur- en jurisprudentieonderzoek nodig naar de uitspraak van de 
CRvB van 24 november 2014. Aan de hand van de bestudering van de rechtsoverwegingen van 
deze uitspraak kan mijn inziens in beginsel worden vastgesteld wat het huidige boeteregime 
inhoudt. Ik denk dat het zeer belangrijk is om ook vervolguitspraken van de CRvB te bestuderen 
om vast te kunnen stellen of de CRvB in latere uitspraken nuanceringen heeft aangebracht op het 
eerder geformuleerde boeteregime. Tot slot zal onder andere aan de hand van bestudering van de 
parlementaire stukken een literatuuronderzoek plaatsvinden naar het wetsvoorstel tot wijziging 
van de Fraudewet van 25 januari 2016.   
- 11 - 
 
Hoofdstuk 2  Wettelijk kader boete in de sociale zekerheid 
 
2.1 Inleiding 
 
Om meer inzicht te verkrijgen in de wettelijke kaders van de bestuurlijke boete in de sociale 
zekerheid is het van belang om stil te staan bij de verschillende bestuurlijke sancties zoals die zijn 
opgenomen in de Awb. Daarbij komt in paragraaf 2.2 het onderscheid tussen herstelsancties en 
bestraffende sancties en het belang van dat onderscheid aan de orde. In paragraaf 2.3 zal de term 
‘criminal charge’ worden behandeld en zal worden besproken waarom deze term voor dit 
onderzoek van belang is. In paragraaf 2.4 zal worden ingegaan op de vraag wat de bestuurlijke 
boete inhoudt en waar deze is geregeld in de Awb. In paragraaf 2.5 zal worden stilgestaan bij het 
wettelijke kader van de bestuurlijke boete in de sociale zekerheid.  
 
2.2 Bestuurlijke sancties 
 
Hoofdstuk 5 van de Awb is gewijd aan de handhaving van het bestuursrecht. In artikel 5:2 lid 1 
aanhef onder a Awb is vastgesteld wat wordt verstaan onder een bestuurlijke sanctie, te weten: 
‘een door een bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting of onthouden 
aanspraak’ In de Awb wordt vervolgens onderscheid gemaakt tussen herstelsancties en 
bestraffende sancties. 
 
2.2.1 Herstelsancties 
 
In artikel 5:2 lid 1 aanhef en onder b Awb wordt een herstelsanctie gedefinieerd als: ‘een 
bestuurlijke sanctie die strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of beëindigen van 
een overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een overtreding, dan wel tot het wegnemen 
of beperken van de gevolgen van een overtreding’.8 De bekendste vormen van herstelsancties zijn 
de last onder dwangsom en de last onder bestuursdwang. Bij beide sancties is de last gericht op 
het ongedaan maken van een onrechtmatige toestand. Omdat de Fraudewet geen betrekking heeft 
op herstelsancties, zal een verdere behandeling van de verschillende herstelsancties in dit 
onderzoek achterwege worden gelaten. 
 
 2.2.2 Bestraffende sancties 
 
Op grond van artikel 5:2 lid 1 aanhef onder c Awb staat bij bestraffende sancties het leed 
toevoegende element voorop.9 Herstel van een onrechtmatige toestand staat daarbij niet centraal. 
Met het toevoegen van leed kunnen verschillende doelen worden nagestreefd. Onder andere wordt 
op deze wijze getracht om normconform gedrag te bewerkstelligen.10 Daarnaast kunnen 
preventieve werking of vergelding een doel vormen van bestraffende sancties.11 Vanwege de 
leedtoevoeging moet de overtreder een verwijt kunnen worden gemaakt van de overtreding.12 De 
                                                     
8 Damen e.a. 2013, p. 675. 
9 Damen e.a. 2013, p. 701. 
10 ABRvS 27 maart 2002, AB 2002/1995, m.nt. Neerhof. 
11 Duk, 1973, p. 19. 
12 Albers, DD 2006/2, p. 17-38. 
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bekendste vorm van bestraffende sancties is de bestuurlijke boete, welke centraal staat in dit 
onderzoek. 
 
2.3 Criminal charge 
  
Hiervoor is een beeld geschetst van het onderscheid dat de Awb maakt tussen de herstelsancties 
en de bestraffende sancties. Nu is het tijd om stil te staan bij het belang van dit onderscheid. Het 
belang van het onderscheid is gelegen in de rechtsbescherming die de overtreder geniet. Een 
bestraffende sanctie wordt door het EHRM doorgaans aangemerkt als een ‘criminal charge’ als 
bedoeld in artikel 6 EVRM en artikel 14 Internationaal Verdrag inzake Burgerrechten en Politieke 
Rechten (hierna: IVBPR). Om die reden dient het bestuursorgaan bij het opleggen van 
bestraffende sancties de strafrechtelijke waarborgen uit het EVRM en het IVBPR in acht te 
nemen.13 Het betreft dan onder andere de strafrechtelijke waarborgen zoals het zwijgrecht, de 
cautieplicht, de onschuldpresumptie, het legaliteitsbeginsel, het ne bis in idem beginsel en het fair 
trial beginsel. Hierbij kan worden opgemerkt dat de hiervoor genoemde strafrechtelijke 
waarborgen met de invoering van hoofdstuk 5 grotendeels in de Awb zijn gecodificeerd.  
 
In het kader van deze rechtsbescherming en in het licht van de geformuleerde probleemstelling is 
het noodzakelijk om het begrip criminal charge als bedoeld in artikel 6 EVRM en artikel 14 
IVBPR nader te bezien. Daarbij kan worden opgemerkt, dat artikel 6 EVRM veelomvattend is en 
betrekking heeft op verschillende strafrechtelijke waarborgen die in acht moeten worden 
genomen bij het opleggen van een bestraffende sanctie. In deze scriptie zal echter alleen de 
strafrechtelijke waarborg nader aan de orde komen, die in de context van dit onderzoek relevant 
is, te weten het aan het fair trial beginsel ontleende evenredigheidsbeginsel. Dit beginsel komt in 
hoofdstuk 3 uitgebreid aan de orde. 
 
In beginsel wordt elke bestraffende bestuurlijke sanctie door het EHRM aangemerkt als een 
criminal charge in de zin van artikel 6 EVRM en artikel 14 IVBPR.14 Wat onder het begrip 
criminal charge wordt verstaan, wordt bepaald door artikel 6 EVRM en de uitleg die het Europese 
Hof van de Rechten van de Mens (hierna: EHRM) aan dit begrip geeft.15 In het arrest Engel heeft 
het EHRM het begrip autonoom uitgelegd.16 Dat houdt in dat het voor de toepasselijkheid van de 
rechten en waarborgen van het EVRM niet van belang is of een bepaalde sanctie naar nationaal 
recht als straf- of bestuursrechtelijk wordt aangemerkt. De vraag die beantwoord moet worden is 
of de sanctie materieel het karakter heeft van leedtoevoeging. Het EHRM heeft voor de 
beoordeling van deze vraag een drietal criteria ontwikkeld welke in het voornoemde arrest Engel 
zijn geformuleerd. Het EHRM heeft de betreffende criteria in het arrest Özturk nader 
uiteengezet.17 Volgens dit arrest hangt de vraag of de sanctie het karakter heeft van een straf met 
name af van de al dan niet algemene aard van de overtreden norm en het karakter van de sanctie, 
in het bijzonder of deze bestraffend en afschrikwekkend is. Op grond van deze criteria moet eerst 
worden bepaald of de normschending naar nationaal recht als strafbaar feit kan worden 
                                                     
13 Albers, 2001, p. 1157-1159 en Albers, 2002, hoofdstuk 3. 
14 Albers, 2002, p. 36 en Michiels en De Waard 2007, p. 19-20 
15 Michiels & De Waard, 2007, p.14. 
16 EHRM 8 juni 1976, nr. 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5334/72; 5370/72, NJ 1978/223, m.nt. D.HM. Meuwissen 
(Engel). 
17 EHRM 21 februari 1984, nr. 8544/79, NJ 1988, 937, m.nt. E.A. Alkema (Öztürk/Duitsland). 
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beschouwd. Daarnaast zijn het criterium ‘aard van de normschending’ en het criterium ‘aard en 
zwaarte van de sanctie’ van belang. Een nadere bespreking van deze criteria zal in dit onderzoek 
echter achterwege kunnen blijven nu het in Nederland onomstreden is gebleken dat het opleggen 
van een bestuurlijke boete in nagenoeg alle gevallen een criminal charge oplevert.18 De 
Nederlandse jurisprudentie gaat daar inmiddels ook van uit.19 
 
Uit de jurisprudentie van het EHRM blijkt verder dat het opleggen van boetes door 
bestuursorganen op zichzelf niet in strijd met artikel 6 EVRM wordt geacht. Wel dienen bij het 
opleggen van een dergelijke boete de in het EVRM gegarandeerde rechten en waarborgen te 
worden gerespecteerd.20 Het is echter niet zo dat iedere afzonderlijke fase in de procedure aan de 
waarborgen van het EVRM behoeft te voldoen. Het is voldoende wanneer de procedure in zijn 
geheel voldoet aan de eisen van artikel 6 EVRM.21 Daarnaast is gebleken dat het EHRM minder 
stringent is gaan denken over de toepassing van enkele strafrechtelijke waarborgen van het 
EVRM, waaronder het zwijgrecht, de cautieplicht en het evenredigheidsbeginsel. Het EHRM 
heeft in het arrest Jussila bepaald dat bij minder ingrijpende bestuurlijke boetes, onder 
voorwaarden niet aan alle (procedurele) waarborgen van artikel 6 EVRM behoeft te worden 
voldaan.22 In dergelijke gevallen zijn beperkingen op de toepassing van de waarborgen van artikel 
6 EVRM geoorloofd.23 In de literatuur wordt gesteld dat de nationale wetgever op deze wijze de 
mogelijkheid wordt geboden om te differentiëren op het gewenste niveau van de 
rechtsbescherming. Zodoende kan voor de mate van gelding van de waarborgen van artikel 6 
EVRM worden aangesloten bij de ingrijpendheid van de sanctie.24 Naar mijn opvatting kan hierbij 
gedacht worden aan de in de Awb opgenomen boeteregeling, de gecodificeerde strafrechtelijke 
waarborgen alsmede de geboden rechtsbescherming middels bezwaar- en (hoger) 
beroepsprocedures.  
 
2.4 Bestuurlijke boete  
 
Om een adequaat antwoord te kunnen geven op de onderzoeksvraag is het van belang een beeld 
te schetsen van de bestuurlijke boete. In titel 5.4 van de Awb is met betrekking tot de bestuurlijke 
boete een algemene regeling opgenomen. Een dergelijke boete valt onder de categorie 
bestraffende sancties en wordt in artikel 5:40 lid Awb gekwalificeerd als een bestuurlijke sanctie, 
inhoudende een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom. Een bestuurlijke 
boete kan alleen opgelegd worden vanwege een overtreding of een verboden gedraging. Op dit 
punt onderscheidt de bestuurlijke boete zich van verplichtingen tot betaling van een geldsom die 
door de overheid worden opgelegd ter zake van gedragingen die op zichzelf niet in strijd zijn met 
het bestuursrecht.25 De bestuurlijke boete kan enkel worden opgelegd voor een overtreding of een 
verboden gedraging die de overtreder zelf heeft begaan en die hem te verwijten valt. Omdat in de 
                                                     
18 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 123. 
19 Zie voor de fiscale boete HR 22 juni 1988, NJ 1988, 955 en voor de verkeersboeten HR 10 november 1992, NJ 
1993.  
20 EHRM 24 februari 1994, NJ 1995, 496 (Bendenoun). 
21 EHRM 23 juni 1981, nr. 6878/75, 7238/75, NJ 198/602 (Le Compte, Van Leuven en De Meyere). 
22 EHRM 23 november 2006, AB 2007/51, (Jussila/Finland). 
23 Hartmann & Van Russen Groen, 1998, p. 73. 
24 EHRM 23 november 2006, AB 2007/51, (Jussila/Finland), m.nt. Barkhuysen & van Emmerik. 
25 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 133. 
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Fraudewet de verwijtbaarheid van de overtreder een centrale plaats inneemt, wordt in paragraaf 
2.4.1 weergeven wat wordt verstaan onder de term overtreder. In paragraaf 2.4.2 wordt stilgestaan 
bij de in de Awb opgenomen boetestelsels. In paragraaf 2.4.3 zal het onderscheid tussen beleids- 
en beoordelingsvrijheid en het belang van dit onderscheid aan de orde komen. 
 
2.4.1  Overtreder 
 
De bestuurlijke boete kan slechts worden opgelegd voor een overtreding die de overtreder zelf 
heeft begaan en die de overtreder te verwijten valt. Wat onder het begrip overtreder wordt verstaan 
is opgenomen in artikel 5:1 lid 2 Awb: ‘degene die de overtreding pleegt of medepleegt’. Om vast 
te kunnen stellen wie als overtreder kan worden aangemerkt, is van belang dat duidelijk is tot wie 
de geschonden norm zich richt. Alleen degene tot wie het voorschrift zich richt, kan dit voorschrift 
overtreden. In dit kader is van belang te vermelden dat veel bestuursrechtelijke normen niet tot 
elke burger zijn gericht. Veelal richten dergelijke voorschriften zich tot degene die een bepaalde 
kwaliteit bezit. Daarbij valt onder andere te denken aan de vergunninghouder of de werknemer in 
de zin van de socialezekerheidswetten.26  
 
2.4.2 Boetestelsels 
 
Voor het kunnen opleggen van een bestuurlijke boete is een zo specifiek mogelijke wettelijke 
grondslag nodig.27 De Awb bevat namelijk geen zelfstandige boetebevoegdheden. In de Awb is 
alleen voorgeschreven op welke wijze een bestuurlijke boete moet worden geregeld en 
ingevorderd. De boetebevoegdheid van een bestuursorgaan behoort te worden vastgelegd in een 
bijzondere wet28. Het is aan de bijzondere wetgever vast te leggen voor welke overtredingen een 
boete kan worden opgelegd en welk bestuursorgaan daartoe bevoegd is.29 In artikel 5:46 Awb is 
vastgesteld op welke wijze de bestuurlijke boete kan worden geregeld in de wet. Dit artikel maakt 
daarbij onderscheid tussen het vrije en het gefixeerde boetestelsel. Omdat de wijze waarop het 
evenredigheidsbeginsel moet worden toegepast binnen de beide boetestelsels van elkaar 
verschillen, is het voor dit onderzoek van belang om bij beide boetestelsels kort stil te staan. 
 
2.4.2.1 Vrij boetestelsel 
 
In artikel 5:46 lid 1 Awb wordt bepaald dat de wet de hoogte dient te bepalen waarvoor de 
bestuurlijke boete kan worden opgelegd. Deze bepaling is ontleend aan artikel 89 Grondwet.30 Op 
grond van deze bepaling dient de wetgever alleen het maximum van de op te leggen boete voor 
te schrijven. De eis dat de maximaal op te leggen boete voor een bepaalde overtreding in de wet 
wordt vastgelegd, brengt vervolgens niet met zich mee dat dan per overtreding het maximum 
moet worden vastgesteld.31 Dit boetesysteem wordt aangemerkt als het vrije boetestelsel. In de 
meeste gevallen is daarbij niet wettelijk vastgelegd wat de hoogte van een boete zou moeten zijn 
in een concreet geval. Met betrekking tot het vaststellen van de boete in concrete situaties worden 
                                                     
26 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 78. 
27 Den Houdijker, 2006, p. 20. 
28 Michiels, Trema 2009/7, p. 285. 
29 Michiels, Trema 2009/7, p. 285. 
30 Bröring, 2005, p. 198. 
31 Bröring, 2005, p. 18. 
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vervolgens bij AMvB veelal nadere regels opgesteld.32 Het bestuursorgaan moet vervolgens bij 
elke concrete overtreding beoordelen welk boetebedrag passend is.33 Op grond van artikel 5:46 
lid 2 Awb dient het bestuursorgaan daarbij de boete af te stemmen op de ernst van de gedraging, 
de mate van verwijtbaarheid en de omstandigheden waaronder de overtreding is begaan.34 In 
voorkomende gevallen moet ook rekening worden gehouden met de persoon van de overtreder.35 
Bij de afweging van de boetehoogte in verhouding tot de concrete overtreding moet het 
bestuursorgaan het in artikel 5:46 lid 2 Awb opgenomen evenredigheidsbeginsel toepassen. Het 
evenredigheidsbeginsel komt in hoofdstuk 3 uitgebreid aan de orde. Daarbij dient te worden 
opgemerkt dat het bestuursorgaan niet bevoegd is een bestuurlijke boete op te leggen wanneer de 
verwijtbaarheid volledig ontbreekt.36 Bestuursorganen hebben in het vrije boetestelsel de 
bevoegdheid boetetarieven vast te leggen in beleidsregels. De wetgever heeft op zijn beurt de 
mogelijkheid bestuursorganen de verplichting op te leggen de boetetarieven vast te leggen in 
beleidsregels.  
 
2.4.2.2 Gefixeerd boetestelsel 
 
Naast het vrije boetestelsel bestaat er binnen het bestuursrecht ook een gefixeerd boetestelsel. In 
dit boetestelsel schrijft de wet exact voor hoe hoog de boete in een bepaalde situatie moet zijn. 
Het is in dit boetestelsel zodoende de wetgever zelf die de afweging heeft gemaakt welke boete 
voor een bepaalde overtreding als evenredig moet worden beschouwd.37 Er zijn verschillende 
manieren waarop de vaste boetetarieven bij wettelijk voorschrift kunnen worden uitgewerkt.38 In 
een aantal wetten wordt voorzien in een bijlage bij de wet waarin boetetarieven zijn geregeld, 
welke middels een AMvB kunnen worden gewijzigd. In andere wetten is de grondslag 
opgenomen dat bij AMvB of een ander algemeen verbindend voorschrift, zoals een Ministeriële 
regeling, boetetarieven kunnen worden geregeld.39  
 
In het gefixeerde boetestelsel moet het bestuursorgaan in beginsel hetgeen de wet of de 
beleidsregel bepaalt ten aanzien van de hoogte van de boete en de (verhogende of verlagende) 
factoren die daarop van invloed zijn als vertrekpunt nemen.40 Het bestuursorgaan dient daarbij uit 
te gaan van de door de wetgever gemaakte afwegingen.41 De regering heeft in de toelichting bij 
artikel 5:46 lid 3 Awb kenbaar gemaakt dat bestuursorganen, bij wettelijk gefixeerde boetes, 
gebonden zijn aan het wettelijk voorschrift.42 Op grond van artikel 5:46 lid 3 Awb is afwijking 
van wettelijk voorgeschreven boetetarieven alleen mogelijk wanneer de overtreder aannemelijk 
kan maken dat de opgelegde boete vanwege bijzondere omstandigheden te hoog is. 
 
                                                     
32 Zie bijvoorbeeld het op artikel 27a lid 5 Werkloosheidswet gebaseerde Boetebesluit socialezekerheidswetten. 
33 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.140-141. 
34 ABRvS, 17 april 2002, AB 2002/253, m. nt. O.J.D.O. Jansen. 
35 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.141-142. 
36 Van Houten, 2011/2012, p. 64.  
37 Kamerstukken II  2003/04, 29702, 3, p.142. 
38 Van Emmerik & Saris, 2014, p. 124-125. 
39 Van Houten, 2011/2012, p. 44. 
40 Van Emmerik & Saris, 2014, p. 127. 
41 Bröring, 2005, p. 207. 
42 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.142-143. 
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Voor dit onderzoek is het, gelet op het voorgaande van belang om vast te stellen welk boetestelsel 
van toepassing is op het boeteregime van de Fraudewet. De Fraudewet heeft betrekking op de 
bestuurlijke boetes welke zijn geregeld in de verschillende materiewetten van de sociale 
zekerheid. Gezien het feit dat na de invoering van de Fraudewet in de verschillende materiewetten 
van de sociale zekerheid niet exact is voorgeschreven hoe hoog de bestuurlijke boete in een 
bepaalde situatie moet zijn, zou op voorhand kunnen worden geconcludeerd dat onder de 
Fraudewet in beginsel sprake is van het vrije boetestelsel. De CRvB heeft in diens uitspraak van 
24 november 2014 uitsluitsel gegeven over de aard van het onder de Fraudewet fingerende 
boeteregime. In hoofdstuk 5 zal deze uitspraak van de CRvB uitgebreid aan de orde komen.  
 
2.4.3 Beleids- of beoordelingsvrijheid 
 
Naast het hiervoor besproken onderscheid tussen het vrije en het gefixeerde boetestelsel, moet bij 
het opleggen van een bestuurlijke boete ook onderscheid worden gemaakt tussen beleids- en 
beoordelingsvrijheid van een bestuursorgaan. Voor het vaststellen van het juridische kader van 
de Fraudewet is het van belang om te beoordelen of het bestuursorgaan bij het opleggen van een 
boete onder de Fraudewet beleids- dan wel beoordelingsvrijheid heeft. Van beleidsvrijheid is 
sprake als het bestuursorgaan vrij is om al dan niet van een bevoegdheid gebruik te maken. Bij 
beoordelingsvrijheid is het bestuursorgaan enkel vrij om te beoordelen of aan de in de wet 
genoemde voorwaarden is voldaan. Het gaat dan om een wetsinterpreterende bevoegdheid. 
Wanneer sprake is van beleidsvrijheid tot het opleggen van een boete en er zijn met betrekking 
tot de hoogte van de boetes beleidsregels vastgesteld, dan is het bestuursorgaan aan deze 
beleidsregels gebonden. Alleen onder bijzondere omstandigheden is afwijking van deze 
beleidsregels toegestaan. Boetetarieven welke zijn opgenomen in beleidsregels, zijn in beginsel 
bindend. Afwijking hiervan is op grond van artikel 4:84 Awb alleen mogelijk wanneer de 
onevenredigheid van de bestuurlijke boete betrekking heeft op bijzondere omstandigheden waar 
de wetgever geen rekening mee heeft gehouden.43 
 
Bij de invoering van de algemene boeteregeling in de Awb heeft de wetgever het standpunt 
ingenomen dat een bestuursorgaan bij het vaststellen van de hoogte van de bestuurlijke boete in 
beginsel geen beleids- maar enkel beoordelingsvrijheid heeft.44 Dit brengt met zich dat eventuele 
beleidsregels, welke betrekking hebben op de hoogte van de boete en de invulling van het 
evenredigheidsbeginsel, het karakter hebben van wetsinterpreterende beleidsregels waaraan de 
rechter in beginsel niet gebonden is.45 Het voornoemde standpunt is onder de Fraudewet geenszins 
gewijzigd. Het bestuursorgaan is daarom enkel vrij om te beoordelen of aan de in de Fraudewet 
genoemde voorwaarden voor het opleggen van een boete is voldaan.  
 
Voor wat betreft de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid heeft de regering het van groot belang 
gevonden dat het bestuursorgaan beleidsregels met betrekking tot de hoogte van de op te leggen 
boete opstelt en publiceert. In het kader van de uitvoering van de Fraudewet heeft het UWV 
dergelijke beleidsregels vastgelegd in de Beleidsregel boete werknemer 2013.46 De beleidsregels 
                                                     
43 Van Houten, 2011/2012, p. 66. 
44 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 141. 
45 De Waard, 2010, p. 484. 
46 Besluit Beleidsregel boete werknemer 2013, Stcrt. 9 december 2013, nr. 31799. 
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van de SVB zijn thans terug te vinden in het Besluit Beleidsregels SVB 2014.47 Tot slot hebben 
de meeste gemeenten met betrekking tot handhaving van de WWB en het opleggen van 
bestuurlijke boetes, beleidsregels vastgelegd. Deze beleidsregels zullen in dit onderzoek 
betrokken moeten worden bij de beoordeling of voldaan kan worden aan de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel.  
 
2.5 Bestuurlijke boete in de sociale zekerheid 
 
Na stil te hebben gestaan bij de algemene regeling van de bestuurlijke boete in de Awb, is het nu 
tijd om dieper in te gaan op de bestuurlijke boete in de sociale zekerheid. In dit kader kan worden 
opgemerkt dat vanaf de jaren 80 van de vorige eeuw de aandacht voor misbruik en fraude in de 
sociale zekerheid en de maatschappelijke en economische gevolgen hiervan sterk is 
toegenomen.48 Om misbruik en fraude te kunnen bestrijden werd daarom besloten het 
handhavingsbeleid aan te scherpen en het bestuursrechtelijke sanctiesysteem te herzien.49 
Vanwege het feit dat een strafrechtelijk ingrijpen een te zwaar middel werd bevonden voor het 
bestraffen van de grote aantallen overtredingen in het sociaalzekerheidsrecht, was er behoefte aan 
een minder zware sanctie. Met de Wet boeten, maatregelen en terug- en invordering sociale 
zekerheid (hierna: Wet Boeten) is in 1996 in alle socialezekerheidswetten de mogelijkheid van 
het opleggen van een bestuurlijke boete ingevoerd.50 Voor het onderzoek naar het juridische kader 
van de bestuurlijke boete in de sociale zekerheid is het van belang vast te stellen voor welke 
overtredingen van verplichtingen in de sociale zekerheid een boete kan worden opgelegd. In dit 
kader zal daarom in paragraaf 2.5.1 kort worden stilgestaan bij de verplichtingen die zijn 
opgenomen in de verschillende socialezekerheidswetten. 
 
2.5.1 Verplichtingen socialezekerheidswetten 
 
In de materiewetten in de sociale zekerheid wordt onderscheid gemaakt tussen de inspannings- 
en de inlichtingenverplichtingen. Beide verplichtingen zijn gericht tot degene die op grond van 
de socialezekerheidswetten aanspraak maakt op een uitkering. Vooruitlopend op de behandeling 
van het onderscheid tussen de in de socialezekerheidswetten opgenomen verplichtingen, is het 
van belang om de belangrijkste materiewetten in de sociale zekerheid te noemen. Het betreft de 
volgende wetten: de werknemersverzekeringen zoals de Werkloosheidswet (hierna: WW), de Wet 
Werk en inkomen naar Arbeidsvermogen (hierna: Wet WIA) de Ziektewet (hierna: ZW), de Wet 
arbeidsongeschiktheidsverzekering (hierna: WAO) de Wet arbeidsongeschiktheid 
jonggehandicapten (hierna: Wet Wajong), de volksverzekeringen zoals de Algemene 
Ouderdomswet (hierna: AOW), de Algemene Nabestaandenwet (hierna: ANW)  en de 
voorzieningen zoals de Algemene Kinderbijslagwet (hierna: AKW) en de Wet Werk en Bijstand 
(hierna: Wwb).  
                                                     
47 Besluit Beleidsregels SVB 2014, Stcrt. 13 januari 2015, nr. 562. 
48 Van Arendonk & Hessing, 1990. 
49 Klosse, 2012, p. 113. 
50 Wet van 25 april 1996 Stb. 2000, 248 (Wet boeten, maatregelen en terug- en invordering sociale zekerheid).  
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2.5.1.1 Inspanningsverplichtingen 
 
De inspanningsverplichtingen hangen samen met het verzekeringskarakter van de sociale 
zekerheid. Het betreft de verplichtingen om te voorkomen dat gebruik moet worden gemaakt van 
de sociale zekerheid of te voorkomen dat het gebruik blijft voortduren. In dit kader kan 
bijvoorbeeld worden gedacht aan de in de WW opgenomen inspanningsverplichtingen: het 
voorkomen van verwijtbare werkloosheid en het zoeken en/of het aanvaarden van passend werk.51 
De schending van dergelijke voorschriften worden door de uitvoeringsorganen veelal 
gesanctioneerd met het opleggen van een maatregel. Welke maatregel opgelegd dient te worden 
is vervolgens door de wetgever vastgelegd in de eerder genoemde materiewetten en het 
Maatregelenbesluit socialezekerheidswetten.52 Omdat de Fraudewet geen betrekking heeft op de 
bestuurlijke maatregel, zal deze in dit onderzoek niet verder aan de orde komen.  
 
2.5.1.2 Inlichtingenverplichtingen 
 
De inlichtingenverplichtingen hebben te maken met het voorkomen van fraude en misbruik. De 
verplichting tot het geven van inlichtingen is per materiewet afzonderlijk opgenomen.53 Op grond 
van deze verplichting dient de uitkeringsgerechtigde op verzoek van het uitvoeringsorgaan dan 
wel uit eigen beweging alle feiten en omstandigheden, waarvan het redelijkerwijs duidelijk is dat 
die van invloed kunnen zijn op het recht op of de duur van de uitkering, tijdig door te geven. De 
materiewetten bevatten daarnaast afzonderlijke bepalingen op grond waarvan het bestuursorgaan 
bij een overtreding van de inlichtingenplicht in beginsel verplicht is een boete op te leggen.54 
Naast deze bepalingen kunnen ook de op fraude gerichte bepalingen uit het Wetboek van 
Strafrecht (hierna: WvSr) worden toegepast. In de boetebepalingen in de materiewetten is verder 
opgenomen dat bij AMvB nadere regels gesteld kunnen worden over de hoogte van de boete. De 
nadere regels met betrekking tot de hoogte van de boete zijn onder andere opgenomen in het 
Boetebesluit Socialezekerheidswetten (hierna: Boetebesluit SZW).55 In het kader van de 
Fraudewet is dit Boetebesluit SZW aangepast middels de AMvB Besluit aanscherping 
handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving.56  
 
2.6 Conclusie 
 
Op grond van het voorgaande kan worden vastgesteld dat het wettelijke kader van de bestuurlijke 
boete in de sociale zekerheid allereerst bestaat uit een algemene regeling in de Awb. Aangezien 
deze algemene regeling geen zelfstandige boetebevoegdheden bevat, bestaat het wettelijk kader 
verder uit de in de materiewetten opgenomen boetebepalingen. Nu op grond van Nederlandse 
jurisprudentie vast is komen te staan dat een bestuurlijke boete in (zo goed als) alle gevallen een 
criminal charge oplevert, moet het bestuursorgaan doorgaans ook de strafrechtelijke waarborgen 
                                                     
51 Zie in dit kader onder andere artikel 24 WW. 
52 Besluit van 23 augustus 2007, Stb. 2007, 304 (Maatregelenbesluit socialezekerheidswetten). 
53 Zie in dit kader onder andere de artikelen: 17 Wwb, 25 WW, 31 ZW, 80 WAO en 27 Wet WIA. 
54 Zie in dit kader onder andere de artikelen 18a Wwb, 27a WW, 45 ZW, 29a WAO en 91 WIA. 
55 Besluit van 14 oktober 2000, Stb. 2000, 462 (Boetebesluit socialezekerheidswetten). 
56 Besluit van 13 oktober 2012, houdende wijziging van een aantal algemene maatregelen van bestuur in verband met 
de Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving (Besluit aanscherping handhaving, Stb. 2012, 484 
(Besluit aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving). 
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die in het EVRM besloten liggen, waaronder het evenredigheidsbeginsel, in acht nemen.57 Op 
grond van de rechtspraak van het EHRM behoeft bij minder ingrijpende bestuurlijke boetes echter  
niet aan alle (procedurele) waarborgen van artikel 6 EVRM te worden voldaan.58 Volgens het 
EHRM zijn in dergelijke gevallen beperkingen op de toepassing van de waarborgen van 6 EVRM 
geoorloofd.59 Met de invoering van hoofdstuk 5 Awb zijn de uit het EVRM voortvloeiende 
waarborgen, grotendeels gecodificeerd. De wetgever heeft met de implementatie van deze 
materieelrechtelijke waarborgen in de Awb gebruik gemaakt van de mogelijkheid om bij het 
opleggen van punitieve sancties, waaronder de bestuurlijke boete, te differentiëren op het 
gewenste niveau van de rechtsbescherming. Voor wat betreft de mate van gelding van de 
waarborgen van artikel 6 EVRM kan naar mijn opvatting op grond van de Awb worden 
aangesloten bij de ingrijpendheid van de sanctie.  
 
In dit hoofdstuk is verder het onderscheid tussen het vrije en het gefixeerde boetestelsel 
besproken. Het verschil is met name gelegen in de wijze waarop de hoogte van de boete wordt 
bepaald. De hoogte van de boete wordt in een vrij boetestelsel opgenomen in beleidsregels. In 
een gefixeerd boetestelsel wordt de hoogte van de boete wettelijk vastgelegd al dan niet in een 
bijlage bij de betreffende wet of middels een algemeen verbindend voorschrift. Het is daarbij de 
wetgever zelf die de afweging heeft gemaakt welke boete voor een bepaalde overtreding als 
evenredig moet worden beschouwd. In het geval van een gefixeerd boetestelsel behoren ook deze 
boetetarieven tot het totale wettelijke kader van de bestuurlijke boete. Gezien het voorgaande is 
dus voor dit onderzoek van belang om vast te stellen welk boetestelsel van toepassing is op het 
boeteregime van de Fraudewet. De Fraudewet heeft betrekking op de boetes welke zijn geregeld 
in de verschillende materiewetten van de sociale zekerheid. Gezien het feit dat na de invoering 
van de Fraudewet in de verschillende materiewetten niet exact is voorgeschreven hoe hoog de 
bestuurlijke boete in een bepaalde situatie moet zijn, zou kunnen worden geconcludeerd dat onder 
de Fraudewet in beginsel sprake is van het vrije boetestelsel. Bij de behandeling van de Fraudewet 
in hoofdstuk 4 zal stil worden gestaan bij de vraag of onder de Fraudewet ook daadwerkelijk 
sprake is van een vrij boetestelsel als bedoeld in artikel 5:46 lid 2 Awb. In hoofdstuk 5 zal de visie 
van de CRvB op de aard van het onder de Fraudewet fingerende boeteregime worden besproken. 
 
Verder is vastgesteld dat de wetgever bij de invoering van de algemene boeteregeling in de Awb, 
het standpunt heeft ingenomen dat een bestuursorgaan bij het opleggen van een boete in beginsel 
geen beleids- maar enkel beoordelingsvrijheid heeft en dat dit standpunt na de invoering van de 
Fraudewet niet is gewijzigd. Het bestuursorgaan is daardoor alleen vrij te beoordelen of aan de in 
de Fraudewet genoemde voorwaarden voor het opleggen van een boete is voldaan. Wanneer 
bestuursorganen met betrekking tot de hoogte van de boete beleidsregels hebben opgesteld, 
kunnen deze alleen worden aangemerkt als wetsinterpreterende beleidsregels. De rechter is niet 
gebonden aan deze beleidsregels en kan bij de beoordeling van de hoogte van de boete voorbij 
gaan aan het oordeel van het bestuursorgaan. Omwille van de rechtszekerheid en de 
rechtsgelijkheid heeft de regering het wenselijk geacht dat bestuursorganen beleidsregels met 
betrekking tot de invulling van de afstemming van de hoogte van de boete op de omstandigheden 
                                                     
57 Albers 2002, hoofdstuk 3. 
58 EHRM 23 november 2006, AB 2007, (Jussila/Finland), m.nt. Barkhuysen & van Emmerik. 
59 Hartmann & Van Russen Groen, 1998, p. 73. 
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van het geval, opstellen en publiceren.60 In het kader van de uitvoering van de Fraudewet zijn 
dergelijke beleidsregels door de SVB en UWV vastgelegd in respectievelijk het Besluit 
Beleidsregels SVB 2014 en de Beleidsregel boete werknemer 2013. Daarom kan worden 
geconcludeerd dat naast de algemene boetebepalingen van de Awb, de boetebepalingen in de 
verschillende materiewetten en het Boetebesluit SZW ook de beleidsregels van het UWV, de SVB 
en de gemeenten moeten worden betrokken bij de beoordeling of dat voldaan wordt aan de 
vereisten van het evenredigheidsbeginsel. In het volgende hoofdstuk wordt uitgebreid stilgestaan 
bij deze vereisten van het evenredigheidsbeginsel.  
                                                     
60 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.141. 
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Hoofdstuk 3  Evenredigheidsbeginsel 
 
3.1  Inleiding 
 
In het vorige hoofdstuk is vastgesteld dat een bestuurlijke boete in nagenoeg alle gevallen als een 
criminal charge als bedoeld in artikel 6 EVRM wordt aangemerkt. Bij het opleggen van een 
dergelijke boete moet dan ook worden voldaan aan de strafrechtelijke waarborgen van het EVRM. 
Een deel van deze waarborgen is met de invoering van hoofdstuk 5 in de Awb gecodificeerd. Nu 
in het vorige hoofdstuk het juridische kader van de bestuurlijke boete (in de sociale zekerheid) is 
besproken, is het nu tijd om stil te staan bij het aan artikel 6 EVRM ontleende en voor dit 
onderzoek essentiële evenredigheidsbeginsel. Daarbij zal in paragraf 3.2 de inhoud en betekenis 
van dit beginsel op zowel internationaal als nationaal niveau aan de orde komen. In paragraaf 3.3 
zal de toepassing van het evenredigheidsbeginsel bij het opleggen van de bestuurlijke boete 
worden besproken. Vervolgens zullen in paragraaf 3.4 de aan het evenredigheidsbeginsel 
ontleende toetsingscriteria worden vastgesteld. Aan de hand van deze criteria zal in hoofdstuk 4 
worden getoetst hoe het wettelijke kader van de Fraudewet zich verhoudt tot het 
evenredigheidsbeginsel. In de hoofdstukken 5 en 6 zal aan de hand van deze criteria getoetst 
worden of onder het huidige en het voorgestelde gewijzigde boeteregime wordt voldaan aan het 
evenredigheidsbeginsel.  
 
3.2 Evenredigheidsbeginsel 
 
In essentie brengt het evenredigheidsbeginsel met zich dat iedere beslissing van een 
bestuursorgaan geacht wordt redelijk te zijn. In die zin moet bij elke beslissing door het 
bestuursorgaan blijk worden gegeven van een redelijke beoordeling en afweging van belangen. 
Ook moet van een redelijke keuze van middelen blijken. Een besluit wordt dan ook evenredig 
geacht wanneer een evenwicht wordt gevonden tussen verschillende tegenstrijdige algemene en 
individuele belangen die bij het besluitvormingsproces een rol spelen.61 In geval van een door een 
bestuursorgaan opgelegde punitieve sanctie, zoals een bestuurlijke boete, moet de rechter nagaan 
of deze in overeenstemming is met het evenredigheidsbeginsel. Tussen de ernst van de verweten 
normschending en de zwaarte van de opgelegde sanctie mag geen onevenredigheid bestaan. Om 
een beter beeld te krijgen van het evenredigheidsbeginsel zelf en de toetsing ervan, zal hierna 
eerst kort worden stilgestaan bij de inhoud en betekenis van het beginsel op internationaal en 
nationaal niveau. 
 
3.2.1 Internationaal evenredigheidsbeginsel 
 
Het evenredigheidsbeginsel valt in tegenstelling tot de overige in paragraaf 2.3 genoemde 
strafrechtelijke waarborgen niet direct uit de verdragstekst van artikel 6 EVRM af te leiden. De 
grondslag van het evenredigheidsbeginsel vloeit voort uit de eis dat een rechter, in het kader van 
het fair trial beginsel, moet beschikken over ‘full jurisdiction’. Dit vereiste brengt met zich dat de 
rechter de bevoegdheid heeft om alle voor het geschil relevante kwesties betreffende de feiten en 
                                                     
61 Gerards 2007, p. 75-113. 
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het recht te onderzoeken.62 De rechter moet zich een eigen oordeel kunnen vormen over de 
rechtsvragen en de feitelijke vragen. Daarbij mag de rechter zich niet laten leiden door de 
beoordeling van de rechtsvragen en de feitelijke vragen door het bestuursorgaan.63 De rechter is 
bevoegd in het concrete voorliggende geval de evenredigheid van de punitieve sanctie volledig te 
toetsen. Deze volledige toetsingsbevoegdheid brengt verder met zich dat, in het geval de rechter 
oordeelt dat de evenredigheidsnorm is geschonden, hijzelf – met behulp van zijn bevoegdheid om 
zelf te voorzien – een wel evenredige sanctie mag opleggen.64 In zijn jurisprudentie heeft het 
EHRM deze evenredigheidseis inmiddels expliciet en rechtstreeks gekoppeld aan de term 
criminal charge van artikel 6 EVRM.65 In dit licht kan een uitgebreide bespreking van het recht 
op full jurisdiction in dit onderzoek achterwege worden gelaten. 
 
3.2.2 Nationaal evenredigheidsbeginsel  
 
Met de invoering van de Awb in 1994 heeft de wetgever het algemene evenredigheidsbeginsel 
gecodificeerd in artikel 3:4 Awb. Dit beginsel vloeit voort uit het in de rechtsspraak ontwikkelde 
verbod van willekeur.66 In artikel 3:4 lid 2 Awb is bepaald dat de gevolgen van een besluit voor 
één of meer belanghebbenden niet onevenredig mogen zijn in verhouding tot de met het besluit 
te dienen doelen. Deze bepaling heeft volgens de wetgever bij bestraffende sancties echter een 
andere inhoud dan bij andere besluiten van bestuursorganen.67 Op grond van artikel 3:4 lid 2 Awb 
vindt in beginsel een terughoudende toetsing plaats van de uitoefening van de discretionaire 
bevoegdheid van het bestuursorgaan. De rechter mag niet geheel zelfstandig beoordelen of de 
gevolgen van een besluit wel evenredig zijn aan de daarmee te dienen doelen, maar slechts of het 
bestuursorgaan in redelijkheid kon komen tot het oordeel dat deze gevolgen niet onevenredig 
waren.68 De beoordeling door de rechter beperkt zich daarbij tot de vraag of de uitkomst, gezien 
de belangenafweging, binnen de marges van het aanvaardbare is gebleven. Bij besluiten tot het 
opleggen van punitieve sancties, waaronder de bestuurlijke boete ligt dat anders. Bij dergelijke 
beslissingen dient de rechter niet terughoudend maar volledig aan het evenredigheidsbeginsel te 
toetsen.69 Het is derhalve de rechter zelf die na moet gaan wat een evenredige uitkomst is van de 
belangenafweging. Dit wordt een volle of indringende toets op de evenredigheid van de 
bestuurlijke sanctie genoemd.70 De rechter heeft dan ook de mogelijkheid om zijn eigen oordeel 
over de hoogte van de bestuurlijke boete in de plaats te stellen van het oordeel van het 
bestuursorgaan.71 Op grond van artikel 8:69 Awb heeft de rechter daarbij echter niet de 
mogelijkheid buiten het geschil te treden door een uitspraak te doen die de burger in een nadeliger 
positie brengt dan wanneer hij geen beroep had ingesteld. 
 
  
                                                     
62 Van Emmerik & Saris 2014, p. 140. 
63 Zie o.a. EHRM 23 juni 1981, NJ 1982/602 (Le Compte, Van Leuven & De Meyere/België). 
64 EHRM 21 februari 1984, nr. 8544/79, AB 2009/8, m.nt. T. Barkhuysen en M.L. van Emmerik (Öztürk/Duitsland). 
65 EHRM 23 september 1998, nr. 68/1997/852/1059, (Malige), r.o. 49. 
66 De Waard 2009, p. 417-426 
67 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.141. 
68 ABRvS 9 mei 1996, ECLI:NL:RVS:1996:ZF2153, AB 1997/94, JB 1996/158, m.nt. F.A.M. Stroink. 
69 ABRvS 4 juni 1996, ECLI:RVS:1996:ZF2229, JB 1996/172, m.nt. E.C.H.J. van der Linden (Huisman APK). 
70 Van Emmerik & Saris 2014, p. 121.  
71 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.141. 
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3.3 Evenredigheidsbeginsel bij bestuurlijke boete 
 
Hiervoor is aan de orde gekomen dat de rechter bij het opleggen van een punitieve sanctie, 
waaronder de bestuurlijke boete, de beslissing van het bestuursorgaan niet marginaal maar 
volledig aan het evenredigheidsbeginsel moet toetsen. Met betrekking tot de bestuurlijke boete 
heeft de regering met de invoering van artikel 5:46 Awb het evenredigheidsbeginsel als onderdeel 
van artikel 6 EVRM expliciet erkend.72 In lid 1 van dit artikel is opgenomen: De wet bepaalt de 
bestuurlijke boete die wegens een bepaalde overtreding ten hoogste kan worden opgelegd. Ten 
aanzien van de bestuurlijke boete bestaat de evenredigheidstoets uit de beoordeling van 
verschillende factoren, zoals de ernst van de overtreding en de omstandigheden waaronder deze 
is begaan.73 Naast de indringende toetsing van de boetewaardige feiten dient ook een beoordeling 
plaats te vinden van de verwijtbaarheid van de overtreder. Op grond van artikel 5:41 Awb kan het 
bestuursorgaan immers geen boete opleggen wanneer de overtreder geen verwijt kan worden 
gemaakt.74 Om in bijzondere omstandigheden van het individuele geval te kunnen komen tot een 
evenredige uitkomst, kan het ook zo zijn dat de boete bij een geringe mate van verwijtbaarheid 
op nihil moet worden gesteld.75  
 
In paragraaf 2.4.2 is het onderscheid tussen het vrije boetestelsel van artikel 5:46 lid 2 Awb en 
het gefixeerde boetestelsel van artikel 5:46 lid 3 Awb aan de orde gekomen. Het onderscheid 
tussen deze boetestelsels is van belang voor de wijze waarop de evenredigheidstoets moet 
plaatsvinden. Omdat na de invoering van de Fraudewet in de materiewetten van de sociale 
zekerheid niet exact is voorgeschreven hoe hoog de bestuurlijke boete in een bepaalde situatie 
moet zijn, zou men er vanuit kunnen gaan dat onder de Fraudewet in beginsel sprake is van een 
vrij boetestelsel. In hoofdstuk 4 zal de vraag of onder de Fraudewet sprake is van een vrij 
boetestelsel als bedoeld in artikel 5:46 lid 2 Awb nader worden besproken. In hoofdstuk 5 zal de 
visie van de CRvB op de aard van het onder de Fraudewet fingerende boeteregime inhoudelijk 
worden besproken.  
 
3.3.1 Evenredigheid in een vrij boetestelsel 
 
In de meeste gevallen wordt in de bijzondere wet niet exact voorgeschreven hoe hoog de 
bestuurlijke boete in een concreet geval moet zijn. In de betreffende bijzondere wetten wordt 
enkel een maximum bedrag aangegeven. Het bestuursorgaan is in een dergelijk boetestelsel vrij 
om de hoogte van het boetebedrag vast te stellen tot het in een bijzondere wet geregelde maximale 
boetebedrag. Het bestuursorgaan moet, in het geval sprake is van een dergelijk vrij boetestelsel, 
bij elke concrete overtreding beoordelen welk boetebedrag passend is.76 Volgens vaste 
rechtspraak dient het bestuursorgaan op grond van het in artikel 5:46 lid 2 Awb opgenomen 
evenredigheidsbeginsel de hoogte van de bestuurlijke boete af te stemmen op de ernst van de 
gedraging, de mate van verwijtbaarheid en de omstandigheden waaronder de overtreding is 
                                                     
72 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3,  p. 140-143. 
73 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 416 met verwijzing naar ABRvS 17 juni 2009, AB 2009/350. 
74 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.162. 
75 Van Emmerik & Saris 2014, p. 124.  
76 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.140-141. 
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begaan.77 In voorkomende gevallen moet daarbij ook rekening worden gehouden met de persoon 
van de overtreder en diens draagkracht. Daarbij behoeft het bestuursorgaan echter niet altijd een 
onderzoek naar de draagkracht in te stellen.78 Ook de leeftijd van de overtreder zou in bijzondere 
omstandigheden van het geval, op grond van het evenredigheidsbeginsel, tot oplegging van een 
lagere boete moeten leiden.79  
 
In hoofdstuk 2 is besproken dat een bestuursorgaan bij bestraffende sancties geen beleids- maar 
slechts beoordelingsvrijheid heeft. Dit is onder de Fraudewet ook niet gewijzigd. Dat betekent 
ook dat eventuele beleidsregels met betrekking tot de hoogte van de boete het karakter van 
wetsinterpreterende beleidsregels hebben. Uit het oogpunt van rechtseenheid en rechtszekerheid 
wordt het dan ook zeer wenselijk geacht dat bestuursorganen beleidsregels vaststellen en 
toepassen inzake het al dan niet opleggen van een boete en het bepalen van de hoogte daarvan.80 
In het kader van de uitvoering van de Fraudewet zijn dergelijke beleidsregels door de SVB en het 
UWV vastgesteld in respectievelijk het Besluit Beleidsregels SVB 2014 en de Beleidsregel boete 
werknemer 2013. De uitvoeringsorganisatie dient dan in elk voorkomend geval te beoordelen of 
de toepassing van het vastgestelde beleid strookt met de hiervoor genoemde evenredigheidseisen. 
Is dat niet het geval, dan dient het bestuursorgaan de bestuurlijke boete in aanvulling of afwijking 
van dat beleid vast te stellen op een bedrag dat wel passend en geboden is. 
 
3.3.2 Evenredigheid in een gefixeerd boetestelsel 
 
In het gefixeerde boetestelsel schrijft de materiewet exact voor hoe hoog de bestuurlijke boete 
moet zijn. In een dergelijk geval heeft de wetgever zelf de afweging gemaakt welke boete voor 
een bepaalde overtreding als evenredig moet worden beschouwd. De uitvoeringsorganisatie dient 
in beginsel uit te gaan van de door de wetgever gemaakte afweging, tenzij de 
uitvoeringsorganisatie sterke aanwijzingen heeft dat de hoogte van de boete in een concreet geval 
onevenredig uitpakt. Een uitvoeringsorganisatie is veelal ook niet verplicht om ambtshalve te 
toetsen of de wettelijk gefixeerde boete evenredig is.81 Een door de wetgever voorgeschreven 
boete wordt dan immers geacht evenredig te zijn. Echter kan niet worden uitgesloten dat de 
bestuurlijke boete in een concrete situatie wegens bijzondere omstandigheden alsnog een 
onbillijke uitwerking heeft. Voor een dergelijke situatie bevat artikel 5:46 lid 3 Awb een ‘anti-
hardheidsclausule’ Het is echter aan de overtreder om een voldoende onderbouwd beroep op deze 
anti-hardheidsclausule te doen.82 Deze clausule is niet bedoeld voor situaties waarin de overtreder 
door de bijzondere omstandigheden geen enkel verwijt kan worden gemaakt. Uit artikel 5:41 Awb 
volgt immers expliciet dat geen bestuurlijke boete kan worden opgelegd voor zover de overtreding 
niet aan de overtreder kan worden verweten. 
 
 
                                                     
77 CRvB, 27 mei 2010, ECLI:NL:CRVB: 2010:BM5914 en ABRvS, 17 april 2002, AB 2002/253, m. nt. O.J.D.M.L. 
Jansen. 
78 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.141-142. 
79 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.125. 
80 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.141. 
81 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.142. 
82 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.143.  
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Bestuurlijke boetes kunnen ook in beleidsregels van de uitvoeringsorganisaties worden gefixeerd. 
Dergelijke boetes vallen echter niet onder de categorie wettelijk gefixeerde boetes. Aan de hand 
van de inherente afwijkingsbevoegdheid van artikel 4:84 Awb kan bij deze boetes alsnog recht 
worden gedaan aan de eisen van evenredigheid.83 Op grond van dit artikel moet het 
bestuursorgaan, bij het opleggen van een bestuurlijke boete, de toepassing van een beleidsregel 
achterwege laten wanneer dit voor de overtreder gevolgen heeft die wegens bijzondere 
omstandigheden onevenredige gevolgen zou hebben in verhouding tot de met de beleidsregel te 
dienen doelen. Het is de bestuursrechter uiteindelijk die zonder terughoudendheid toetst of de 
door het bestuursorgaan opgelegde boete evenredig is.84 
 
3.4 Toetsingskader toepassing evenredigheidsbeginsel  
 
Zoals hiervoor in paragraaf 3.3 is beschreven, bestaat bij het vaststellen van de hoogte van de 
bestuurlijke boete de evenredigheidstoets uit de beoordeling van verschillende factoren, zoals de 
ernst van de overtreding en de omstandigheden waaronder de overtreding is begaan. Daarnaast 
dient de verwijtbaarheid van de overtreder worden beoordeeld. Op grond van deze factoren kan 
een meer voor dit onderzoek specifieke indicatorenlijst worden opgesteld. Aan de hand van deze 
indicatoren kan vastgesteld worden of wordt voldaan aan de eisen van het evenredigheidsbeginsel. 
Het betreft de volgende indicatoren of elementen:  
a) de ernst van de overtreding van de inlichtingenplicht; 
b) de mate waarin de overtreding van de inlichtingenplicht aan de overtreder kan worden 
verweten; 
c) de omstandigheden van het geval waaronder de inlichtingenplicht is overtreden.  
 
In hoofdstuk 4 zal getoetst worden hoe het wettelijke kader van de Fraudewet zich verhoudt tot 
de bovengenoemde elementen van het evenredigheidsbeginsel. Vervolgens zal aan de hand van 
de voornoemde indicatoren in de hoofdstukken 5 en 6 worden onderzocht of met het huidige op 
de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime wordt voldaan aan de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel en of dit ook geldt voor de voorgestelde gewijzigde Fraudewet.  
 
3.5 Conclusie evenredigheidsbeginsel 
 
In dit hoofdstuk is kort stilgestaan bij de inhoud en betekenis van het evenredigheidsbeginsel op 
zowel internationaal als nationaal niveau. Vastgesteld is dat dit beginsel niet rechtstreeks volgt 
uit de verdragstekst van artikel 6 EVRM maar dat dit beginsel op grond van jurisprudentie van 
het EHRM expliciet gekoppeld is aan het begrip criminal charge. Omdat op grond van 
Nederlandse jurisprudentie vast is komen te staan dat een bestuurlijke boete in nagenoeg alle 
gevallen een criminal charge oplevert, moet het bestuursorgaan bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete in de sociale zekerheid doorgaans, naast de genoemde strafrechtelijke 
waarborgen, ook rekening houden met het aan het fair trial beginsel ontleende 
evenredigheidsbeginsel.  
                                                     
83 Bröring 2005, p. 210, Bröring & Naves 2010, p. 460-464 en Michiels & De Waard 2007, p. 95-96. 
84 CRvB 24 november 2014, ECLI:NL:CRvB:2014:3754,USZ 2014/413, p. 1469-1484 m. nt. A. Tollenaar. 
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Op nationaal niveau is het algemene evenredigheidsbeginsel gecodificeerd in artikel 3:4 Awb. 
Met betrekking tot de bestuurlijke boete is in artikel 5:46 Awb het evenredigheidsbeginsel als 
onderdeel van artikel 6 EVRM expliciet erkend.85  Het in hoofdstuk 2 besproken onderscheid 
tussen het vrije en het gefixeerde boetestelsel is verder van belang voor de wijze waarop bij het 
opleggen van een bestuurlijke boete rekening moet worden gehouden met het 
evenredigheidsbeginsel. In het vrije boetestelsel dient het bestuursorgaan immers op grond van 
artikel 5:46 lid 2 Awb de hoogte van de boete af te stemmen op de ernst van de gedraging, de 
mate van verwijtbaarheid en de omstandigheden waaronder de overtreding is begaan. In het 
gefixeerde boetestelsel is het daarentegen de wetgever zelf die de afweging heeft gemaakt welke 
boete voor een bepaalde overtreding als evenredig moet worden beschouwd.  
 
Voor de afstemming van de hoogte van de bestuurlijke boete op de hiervoor genoemde 
omstandigheden wordt door de uitvoeringsorganisaties veelal gebruik gemaakt van in het kader 
van de rechtszekerheid vastgestelde beleidsregels. Vanwege het feit dat de 
uitvoeringsorganisaties slechts beschikken over beoordelingsvrijheid, hebben deze beleidsregels 
enkel een wetsinterpreterende karakter. De bestuursrechter is in een concreet geval niet aan de 
evenredigheidsbeoordeling door de betreffende uitvoeringsorganisatie gebonden. Om te kunnen 
beoordelen hoe het wettelijke kader van de Fraudewet zich  verhoudt tot de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel, is het dan ook van groot belang om vast te stellen of onder de Fraudewet 
sprake is van een vrij dan wel een gefixeerd boetestelsel. Deze vrij essentiële vraag zal in de 
volgende hoofdstukken aan de orde komen. 
 
Gezien het voorgaande en de eerder beschreven knelpunten van de Fraudewet is de vraag 
gerechtvaardigd of binnen de kaders van het huidige boeteregime wel voldoende rekening wordt 
gehouden met de evenredigheidseisen van de hiervoor beschreven bepalingen in de Awb en het 
EVRM. Aan de hand van de indicatoren:  de ernst van de overtreding van de inlichtingenplicht, 
de mate waarin de overtreding van de inlichtingenplicht aan de overtreder kan worden verweten 
en de omstandigheden van het geval waaronder de inlichtingenplicht is overtreden, zal deze vraag 
en de vraag of dit ook geldt voor de voorgestelde gewijzigde Fraudewet, aan een kritische blik 
worden onderworpen. Op basis van de voornoemde indicatoren zal in hoofdstuk 4 getoetst worden 
hoe de wettelijke kaders van de Fraudewet zich verhouden tot het evenredigheidsbeginsel. 
Vervolgens zal in de hoofdstukken 5 en 6 aan de hand van het in dit hoofdstuk vastgestelde 
toetsingskader worden beoordeeld of met het huidige op de uitgangspunten van de CRvB 
gebaseerde boeteregime wordt voldaan aan de vereisten van het evenredigheidsbeginsel en in 
hoeverre dit geldt voor het op 25 januari 2016 door de Minister voorgestelde gewijzigde 
boeteregime.  
                                                     
85 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3,  p. 140-143. 
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Hoofdstuk 4 Fraudewet 
 
4.1 Inleiding 
 
Teneinde inzicht te krijgen in het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde 
boeteregime en om een antwoord te kunnen formuleren op de onderzoeksvraag, is het van belang 
stil te staan bij de achtergronden van de per 1 januari 2013 in werking getreden Fraudewet. In 
paragraaf 4.2 zal worden stilgestaan bij de achtergronden van de Fraudewet. In paragraaf 4.3 
zullen de basisprincipes van de Fraudewet worden besproken. In paragraaf 4.4 zullen de 
hoofdlijnen en de wettelijke kaders van de Fraudewet aan de orde komen. Aan de hand van het in 
hoofdstuk 3 vastgestelde toetsingskader zal in paragraaf 4.5 worden beoordeeld hoe de wettelijke 
kaders van de Fraudewet zich verhouden tot het evenredigheidsbeginsel.  
 
4.2 Achtergronden Fraudewet 
 
Sinds eind jaren 80 van de vorige eeuw is de aandacht voor de maatschappelijke en economische 
schade die misbruik en fraude in de sociale zekerheid met zich brachten toegenomen.86 Met de 
invoering van de Wet Boeten in 1996 is het handhavingsbeleid aangescherpt en het 
bestuursrechtelijke sanctiesysteem herzien.87 Met deze wet werd beoogd het misbruik van de 
sociale zekerheid te voorkomen en indien misbruik zich dan toch voordeed, dit niet lonend te 
laten zijn.88 Met betrekking tot de inlichtingenplicht is met de Wet Boeten een handhavingsplicht 
voor de uitvoeringsorganen geïntroduceerd. Op grond van deze verplichting moet al naar gelang 
de aard van de overtreding een boete of een maatregel worden opgelegd en teveel betaalde 
uitkering worden teruggevorderd. De laatste jaren bleek de fraudebestrijding echter onvoldoende 
succesvol. In het Handhavingsprogramma 2011-2014 heeft de regering gewezen op de omvang 
en hardnekkigheid van de fraudeproblematiek in de sociale zekerheid.89 In dit licht besloot de 
regering om middels de Fraudewet per 1 januari 2013 een strenger sanctiebeleid in te voeren.  
 
4.3 Basisprincipes Fraudewet 
 
Met de invoering van de Fraudewet heeft de regering gekozen voor maatregelen die tot doel 
hebben om mensen een perspectief te geven op fatsoenlijk werk en inkomen. Deze maatregelen 
hebben verder tot doel het draagvlak voor de sociale voorzieningen te behouden. Naast de 
aanscherping van de sancties is met de invoering van de Fraudewet ook ingezet op een verhoging 
van de pakkans.90 Bij de aanscherping van het onder de Wet Boeten ingevoerde boeteregime is 
de regering uitgegaan van enkele basisprincipes. Als algemeen basisprincipe voor de Fraudewet 
is aangenomen dat sancties onlosmakelijk verbonden zijn met de solidariteit in de sociale 
zekerheid en arbeidsregelingen.91 In het kader van deze solidariteit moeten burgers er op kunnen 
vertrouwen dat alleen degene die echt een uitkeringsrecht kan ontlenen aan de sociale zekerheid, 
                                                     
86 Van Arendonk & Hessing 1990. 
87 Klosse 2012, p. 113 e.v. 
88 Kamerstukken II 1994/95, 23909, 3. 
89 Kamerstukken II 2010/11, 17050, 402. 
90 Barentsen, Goudswaard en Heerma van Vos, 2014, p. 565-581. 
91 Kamerstukken II 2011/12, 33207, 3, p. 3. 
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hierop een beroep kan doen. Voor het behoud van de solidariteit, is het van groot belang dat 
misbruik en fraude in de sociale zekerheid niet mag lonen. In dit kader dienen burgers daarom het 
teveel aan ontvangen uitkering volledig terug te betalen, ongeacht de hoogte van de ontvangen 
uitkering. Wanneer sprake is van fraude, dienen burgers daarnaast voor straf een substantiële 
geldboete te betalen. Verder moeten hogere straffen en het hard(er) aanpakken van recidivisten, 
burgers ervan weerhouden in de verleiding te komen de regels te overtreden. Zwaardere sancties 
mogen echter geen doel op zich zijn. Burgers moeten bij een streng sanctiebeleid erop kunnen 
vertrouwen dat de overheid adequaat reageert op overtredingen van de inlichtingenplicht en dat 
daarbij, in het kader van rechtsgelijkheid, sprake is van enige vorm van uniformiteit. Alleen indien 
ten onrechte betaalde uitkeringen worden teruggevorderd en bestuurlijke boetes daadwerkelijk 
worden ingevorderd zal hiervan een preventief effect uitgaan.92 De sancties op grond van de 
Fraudewet zijn volgens de regering fors maar staan wel in verhouding tot de ernst van de 
overtreding.93  
 
4.4  Hoofdlijnen Fraudewet 
 
Uit onderzoek is gebleken dat, ondanks de sterk verbeterde opsporingspraktijk, een relatief kleine 
maar gestaag groeiende groep hardnekkige fraudeurs verantwoordelijk is voor een steeds groter 
deel van het totale fraudebedrag.94 De regering is van oordeel dat het treffen van de fraudeur in 
zijn portemonnee een afschrikkend effect zal hebben. Met de aanscherping van het onder de Wet 
Boeten ingevoerde boeteregime heeft de regering getracht misbruik van de sociale zekerheid nog 
meer te ontmoedigen. Hiervoor is tot uitdrukking gekomen dat voor het draagvlak van de sociale 
zekerheid solidariteit tussen burgers vereist is. Nu is het tijd stil te staan bij wat de invoering van 
de Fraudewet in hoofdlijnen voor de sociale zekerheid feitelijk betekent.95 Omdat het begrip 
uitkeringsfraude een belangrijke rol speelt in de Fraudewet, is het van belang dit begrip in 
paragraaf 4.4.1 te bespreken. In paragraaf 4.4.2 komt de aanscherping van het boeteregime en in 
paragraaf 4.4.3 komt de verzwaring van de sancties in de sociale zekerheid aan de orde. 
 
4.4.1  Uitkeringsfraude  
 
Het begrip van fraude is in de sociale zekerheid direct verbonden met de voorwaarden voor het 
recht op uitkering en de daarmee samenhangende inlichtingenplicht. Op grond van de 
verschillende materiewetten is een verzekerde, zoals eerder besproken in paragraaf 2.5.1.2, 
verplicht het uitvoeringsorgaan te informeren over veranderingen in zijn situatie waarvan hij 
redelijkerwijs behoorde te begrijpen dat die van invloed zouden kunnen zijn op het recht, de 
hoogte of de duur van de uitkering. Er is sprake van uitkeringsfraude wanneer een verwijtbare 
overtreding van de inlichtingenplicht tot gevolg heeft dat een uitkering wordt betaald zonder dat 
daar recht op bestond.96 Het niet melden van betaald werk naast de uitkering, van een verandering 
in de leefsituatie of van vermogen of bezittingen, zijn de meest voorkomende vormen van fraude.
  
                                                     
92 Kamerstukken II 2011/12, 33207, 3, p. 12. 
93 Kamerstukken II 2011/12, 33207, 3, p. 4. 
94 Kamerstukken II 2011/12, 33207, 3, p. 64. 
95 Kamerstukken II 2011/12, 33207, 3, p. 4-14. 
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4.4.2  Aanscherping boeteregime sociale zekerheid 
 
Het uitgangspunt dat fraude niet mag lonen brengt ook met zich dat een burger een ten onrechte 
ontvangen uitkering volledig moet terugbetalen. Dit was alleen wettelijk voorgeschreven voor 
UWV en SVB. Met de inwerkingtreding van de Fraudewet per 1 januari 2013 zijn ook gemeenten 
daartoe verplicht. Dit moet leiden tot meer helderheid over de gevolgen van een overtreding en 
meer gelijke behandeling. Zodoende kan het draagvlak voor de sociale zekerheid worden 
bevorderd. Met de invoering van de Fraudewet is de mogelijkheid van het afzien van het 
incasseren van de terugvordering van teveel betaalde uitkering beperkt. Voorheen konden UWV 
en SVB afzien van (verdere) invordering wanneer de burger vijf jaar volledig aan zijn 
betalingsverplichtingen had voldaan of als vijf jaar lang niet is betaald en het ook niet aannemelijk 
is dat dit in de toekomst zal gebeuren. Met de Fraudewet is deze termijn voor gevallen waarin 
sprake is van schending van de inlichtingenplicht, verlengd naar tien jaar. Dit regime geldt nu ook 
voor de gemeenten en zal alleen van toepassing zijn op verwijtbare vorderingen die zijn ontstaan 
na invoering van de Fraudewet. 
 
4.4.3 Zwaardere sancties 
 
Met ingang  van 1 januari 2013 is in lid 2 van de boetebepalingen in de materiewetten een definitie 
gegeven van het benadelingsbedrag. In de nieuwe definitie bestaat het benadelingsbedrag 
uitsluitend uit ten onrechte of tot een te hoog betaalde uitkering of toeslag. Na de invoering van 
de Fraudewet zijn de uitvoeringsorganen met ingang van 1 januari 2013 verplicht een boete op te 
leggen van in beginsel 100% van het benadelingsbedrag. Dit komt volgens de regering overeen 
met de gangbare strafmaat bij belasting- en premiefraude.97 Met de invoering van de Fraudewet 
is het in de materiewetten voorheen opgenomen maximum boetebedrag van € 2.269,00 komen te 
vervallen. Tot 1 januari 2013 was het boetepercentage nog geregeld in het Boetebesluit SZW en 
was dit vastgesteld op 10% van het benadelingsbedrag. Bij schending van de inlichtingenplicht 
zonder benadelingsbedrag volgt volgens artikel 2 Boetebesluit SZW de vastgestelde 
minimumboete van € 150,00. De uitvoeringsorganen moeten echter bij de beoordeling wel de 
verwijtbaarheid van de overtreder toetsen. Wanneer de oorzaak van een ten onrechte verkregen 
uitkering niet aan de burger te wijten is, volgt wel een terugvordering maar wordt geen boete 
opgelegd. Bij hoge uitzondering kunnen uitvoeringsorganen ook bij (uitzonderlijke) dringende 
redenen afzien van het opleggen van een boete (hardheidsclausule). Ook als er geen sprake is van 
onterechte betaling, maar alleen van het niet naleven van de inlichtingenplicht, kunnen gemeenten 
een boete opleggen. In dergelijke situaties kunnen gemeenten onder voorwaarden volstaan met 
een waarschuwing.  
 
Met betrekking tot burgers die veelvuldig uitkeringsfraude plegen, de zogenaamde recidivisten, 
was de regering van oordeel dat andere maatregelen noodzakelijk en gepast waren. In dit kader 
werd in de Fraudewet opgenomen dat bij recidive naast de terugvordering van het ten onrechte 
genoten voordeel in beginsel een bestuurlijke boete van 150% van het benadelingsbedrag moet 
worden opgelegd. Deze lijn geldt ook bij herhaalde recidive. Volgens de regering gaat er van deze 
hogere boete bij recidive richting burgers een sterkere preventieve werking uit. Wel zijn de 
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uitvoeringsorganen ook in deze situaties verplicht om de verwijtbaarheid te toetsen bij het 
opleggen van de bestuurlijke boete.   
 
4.5 Evenredigheidstoets onder de Fraudewet 
 
Nu de achtergronden en de hoofdlijnen van de Fraudewet in kaart zijn gebracht, is het tijd om stil 
te staan bij de vraag hoe de wettelijke kaders van de Fraudewet zich verhouden tot het 
evenredigheidsbeginsel. In dit kader zal in deze paragraaf het wettelijke kader van de Fraudewet 
worden getoetst aan het in paragraaf 3.4 vastgestelde toetsingskader en de daarin opgenomen 
elementen van het evenredigheidsbeginsel. Bij deze toetsing zal het aan artikel 6 EVRM 
ontleende internationale evenredigheidsbeginsel buiten beschouwing worden gelaten, nu de 
wetgever het evenredigheidsbeginsel, voor wat betreft de bestuurlijke boete, in artikel 5:46 Awb 
heeft gecodificeerd.  
 
4.5.1 Toetsing evenredigheidsbeginsel: ernst van de overtreding 
 
Zoals in paragraaf 4.4.3 al is beschreven, is het in de materiewetten opgenomen maximum 
boetebedrag komen te vervallen. Thans is in de materiewetten bepaald dat het uitvoeringsorgaan 
bij een overtreding van de inlichtingenplicht een bestuurlijke boete oplegt van ten hoogste het 
benadelingsbedrag. In het Boetebesluit SZW zijn in dit kader nadere regels gegeven. In artikel 2 
van het Boetebesluit SZW is vervolgens opgenomen dat de bestuurlijke boete gelijk is aan het 
benadelingsbedrag.98 De criteria voor verminderde verwijtbaarheid van artikel 2a Boetebesluit 
SZW zijn uitgewerkt in de Beleidsregel boete werknemer 2013 voor het UWV en het Besluit 
Beleidsregels SVB 2014 voor de SVB. Het is daarbij overigens opvallend dat in artikel 6 
Beleidsregel boete werknemer 2013 is opgenomen dat de hoogte van de boete wordt aangepast 
aan de ernst van de overtreding en de mate van verwijtbaarheid. Het Boetebesluit SZW, waar de 
betreffende beleidsregel naar verwijst, staat echter alleen matiging van de boete toe op grond van 
een verminderde verwijtbaarheid. Gezien de gehanteerde formulering in artikel 2 Boetebesluit 
SZW heeft het er naar mijn mening alle schijn van dat mogelijk sprake is van een gefixeerd 
boetestelsel. Uit de toelichting op artikel 2 Besluit aanscherping handhaving en sanctiebeleid 
SZW-wetgeving valt immers op te maken dat de ernst van de overtreding gerelateerd is aan de 
hoogte van het benadelingsbedrag en dat een afstemming van het boetebedrag door de 
uitvoeringsorganisatie niet is toegestaan. De hoogte van de bestuurlijke boete wordt derhalve 
geacht gefixeerd te zijn op 100% van het benadelingsbedrag en daarom zou artikel 5:46 lid 2 Awb 
niet van toepassing zijn.99  
 
Gezien het voorgaande is de vraag gerechtvaardigd of met de invoering van de Fraudewet in de 
sociale zekerheid gekozen is voor een vrij boetestelsel dan wel voor een gefixeerd boetestelsel. 
Het antwoord op deze vraag is van belang voor de wijze waarop de hoogte van de boete moet 
worden vastgesteld. In een vrij boetestelsel wordt de hoogte van de boete op grond van artikel 
5:46 lid 2 Awb door het uitvoeringsorgaan afgestemd op de ernst van de nalatigheid en de mate 
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waarin deze aan de overtreder kan worden verweten.100 In het gefixeerde boetestelsel legt het 
uitvoeringsorgaan de wettelijk vastgelegde boete op en kan op grond van artikel 5:46 lid 3 Awb 
slechts een lagere boete worden opgelegd wanneer aannemelijk is dat de boete wegens bijzondere 
omstandigheden te hoog is. In het gefixeerde boetestelsel heeft het uitvoeringsorgaan verder veel 
minder beleidsruimte om de boete te matigen.  
 
Het lijkt er sterk op dat de regering met de invoering van het aangescherpte boeteregime geen 
uitgesproken keuze heeft gemaakt voor één van de beide boetestelsels. De regering heeft zich 
enerzijds op het standpunt gesteld dat uitvoeringsorganisaties beschikken over de wettelijke 
bevoegdheid om in individuele gevallen naast de mate van verwijtbaarheid bij het vaststellen van 
de hoogte van de boete ook de ernst van de overtreding in aanmerking te nemen. Deze 
bevoegdheid is met de invoering van de Fraudewet volgens de regering niet gewijzigd.101 
Daarmee lijkt het nieuwe boeteregime, net als de oude boeteregeling, te vallen onder het vrije 
boetestelsel en is afstemming door de uitvoeringsorganisaties van de hoogte van de boete op de 
mate van verwijtbaarheid en de ernst van de overtreding op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb 
mogelijk. Ook bij de behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer verwees de Minister 
expliciet naar de toepassing van artikel 5:46 lid 2 Awb. Daarin is volgens de Minister bepaald dat 
de boete wordt afgestemd op de mate waarin de overtreding aan de overtreder kan worden 
verweten.102  
 
Uit de hiervoor besproken toelichting op artikel 2 Boetebesluit SZW valt anderzijds weer op te 
maken dat er mogelijk sprake is van een gefixeerd boetestelsel waarbij de hoogte van de 
bestuurlijke boete wordt geacht gefixeerd te zijn op 100% van het benadelingsbedrag. Op grond 
van het Boetebesluit SZW kan de uitvoeringsorganisatie de bestuurlijke boete in beginsel dan ook 
alleen verlagen wanneer sprake is van verminderde verwijtbaarheid. Een verdere toetsing aan het 
evenredigheidsbeginsel door de uitvoeringsorganisatie blijft daarbij achterwege omdat binnen een 
gefixeerd boetestelsel de wetgever heeft bepaald welke boete evenredig wordt geacht.  
 
4.5.2 Toetsing evenredigheidsbeginsel: mate van verwijtbaarheid 
 
Mede gelet op artikel 5:41 Awb zijn uitvoeringsorganen bij het opleggen van een bestuurlijke 
boete in beginsel al verplicht om te toetsen of de overtreding de overtreder kan worden verweten. 
In de Fraudewet is vastgelegd welke sancties bij fraude moeten worden opgelegd. Hiervoor kwam 
al aan de orde dat de regering zich op het standpunt heeft gesteld dat uitvoeringsorganen, net als 
voor de invoering van de Fraudewet, beschikken over de wettelijke bevoegdheid om in 
individuele gevallen, naast de ernst van de overtreding, de mate van verwijtbaarheid mee te wegen 
bij het vaststellen van de sanctie.  
 
Met betrekking tot het vaststellen van (verminderde) verwijtbaarheid heeft de regering middels 
artikel 2a Besluit aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving een niet limitatieve 
lijst van criteria in het Boetebesluit SZW opgenomen. Daarin is opgenomen dat onder andere 
sprake is van verminderde verwijtbaarheid bij omstandigheden van sociale, psychische of 
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medische aard waardoor de overtreding de burger niet volledig aan te rekenen is of bij 
onvoorziene en ongewenste omstandigheden waardoor de burger feitelijk niet in staat was zijn 
verplichtingen na te komen. Met lijst wil de regering een uniforme uitvoering door de 
uitvoeringsorganen bevorderen.  
 
In paragraaf 2.4.3 is reeds besproken dat uitvoeringsorganen bij het opleggen van een bestuurlijke 
boete slechts beschikken over beoordelingsvrijheid en dat het, in het kader van de rechtszekerheid, 
van groot belang wordt gevonden dat de uitvoeringsorganen het beleid met betrekking tot de 
invulling van deze beoordelingsvrijheid, bekend maken. Dit heeft dan ook geresulteerd in de 
Beleidsregel boete werknemer 2013 voor het UWV en het Besluit Beleidsregels SVB 2014 voor 
de SVB. Het UVW en de SVB hebben in het kader van de invulling van de beoordelingsvrijheid 
onder andere met de Minister afgesproken dat vier categorieën van verwijtbaarheid, te weten 25%, 
50%, 75% en 100%, zullen worden gehanteerd als richtlijn bij verlaging van de boete.103 Ongeacht 
de mate van verwijtbaarheid kan de overtreder in omstandigheden verkeren die maken dat het 
opleggen van de zwaarste sanctie onredelijk en onbillijk is. De regering heeft onwenselijke 
gevolgen voor het gezin van de overtreder willen voorkomen. Het is echter aan het 
uitvoeringsorgaan gelaten om deze omstandigheden in de belangenafweging te betrekken.  
 
De Minister heeft weliswaar gesteld dat de uitvoeringsorganisaties ook onder de Fraudewet 
beschikken over de wettelijke bevoegdheid om in individuele gevallen, naast de ernst van de 
overtreding, de mate van verwijtbaarheid mee te wegen bij het vaststellen van de sanctie. Gezien 
de toelichting op het Boetebesluit SZW kunnen uitvoeringsorganisaties de boete in beginsel 
echter alleen verlagen wanneer sprake is van verminderde verwijtbaarheid. 
Uitvoeringsorganisaties dienen daarbij de hiervoor genoemde categorieën van verminderde 
verwijtbaarheid als richtlijn te hanteren. Of met de invoering van deze categorieën in individuele 
gevallen dan ook daadwerkelijk toepassing kan worden gegeven aan de evenredigheid tussen de 
overtreding en de mate waarin deze de overtreder kan worden verweten valt, mede gelet op de 
strekking van artikel 2 Boetebesluit SZW, te betwijfelen. 
 
4.5.3 Toetsing evenredigheidsbeginsel: omstandigheden van het geval 
 
Voor wat betreft de omstandigheden waaronder de overtreding van de inlichtingenplicht heeft 
plaatsgevonden, kan nog het volgende worden opgemerkt. Uit de toelichting op het voornoemde 
Boetebesluit kan worden opgemaakt dat de wetgever niet expliciet heeft voorzien in de 
mogelijkheid om bij het vaststellen van de bestuurlijke boete in de sociale zekerheid ook rekening 
te houden met de omstandigheden waaronder de overtreding heeft plaatsgevonden. Zoals hiervoor 
besproken is, heeft de regering enkel onwenselijke gevolgen voor het gezin van de overtreder 
willen voorkomen. In dergelijke gevallen vindt geen volledige toetsing van de evenredigheid 
tussen de hoogte van de boete en de omstandigheden van het geval plaats. Overigens heeft ook 
op dit punt bij de invoering van de Fraudewet nog een aanscherping van het boetebeleid 
plaatsgevonden. In tegenstelling tot de Beleidsregel Boete werknemer 2010 bevat de Beleidsregel 
Boete werknemer 2013 van UWV bijvoorbeeld geen mogelijkheid meer om de boete te verlagen 
in verband met de financiële omstandigheden van de overtreder. 
                                                     
103Artikel 5 Beleidsregel boete werknemer 2013. 
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Hierbij kan verder worden opgemerkt dat het antwoord op de vraag of met invoering van de 
Fraudewet in de sociale zekerheid voorzien is in een vrij dan wel in een gefixeerd boetestelsel 
van essentieel belang is voor de toepassing van dit derde element van het evenredigheidsbeginsel. 
Alleen indien sprake is van een vrij boetestelsel kunnen op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb 
immers de omstandigheden van het geval worden betrokken bij het vaststellen van de hoogte van 
de boete. In de uitspraak van 24 november 2014 heeft de CRvB uitsluitsel gegeven over de aard 
van het met Fraudewet ingevoerde boetestelsel. In het volgende hoofdstuk zullen de 
overwegingen van de CRvB met betrekking tot de aard van dit boetestelsel aan de orde komen.  
 
4.6 Conclusie 
 
In dit hoofdstuk is onder andere stilgestaan bij de basisprincipes en de hoofdlijnen van de 
Fraudewet. Als algemeen uitgangspunt voor de Fraudewet is genomen dat sancties onlosmakelijk 
zijn verbonden met de solidariteit in de sociale zekerheid in arbeidsregelingen en dat fraude niet 
mag lonen. Verder worden zwaardere sancties geacht preventief te werken. Zwaardere straffen 
zijn echter geen doel op zich. De bestuurlijke boete wordt op grond van de Fraudewet in beginsel 
op 100% van het benadelingsbedrag vastgesteld. Het maximale boetebedrag van € 2.269,00 is 
met de invoering van de Fraudewet per 1 januari 2013 komen te vervallen.  
 
Verder is in dit hoofdstuk het wettelijke kader van de Fraudewet getoetst aan het in paragraaf 3.4 
vastgestelde toetsingskader en de daarin opgenomen elementen van het evenredigheidsbeginsel. 
Ten aanzien van de toepassing van deze elementen is allereerst vastgesteld, dat uit de formulering 
van de boetebepalingen in de materiewetten enerzijds en de toelichting op artikel 2 Boetebesluit 
SZW anderzijds, kan worden opgemaakt dat de regering met de invoering van de Fraudewet geen 
eenduidige keuze heeft gemaakt voor een vrij boetestelsel dan wel een gefixeerd boetestelsel. 
Voor zover de regering een gefixeerd boetestelsel heeft geambieerd, heeft dit tot gevolg dat het 
uitvoeringsorgaan op grond van 5:46 lid 3 Awb alleen een lagere boete kan opleggen wegens 
bijzondere omstandigheden. Het uitvoeringsorgaan beschikt dan niet over de mogelijkheid om de 
hoogte van de op te leggen boete af te stemmen. De afweging met betrekking tot de ernst van de 
gedraging zou dan reeds bij de invoering van het nieuwe boetestelsel door de wetgever 
plaatsgevonden moeten hebben.  
 
Volgens de memorie van toelichting op de Fraudewet beschikken de uitvoeringsorganen net als 
vóór de invoering van de Fraudewet over de bevoegdheid om in individuele gevallen de mate van 
verwijtbaarheid naast de ernst van de nalatigheid mee te wegen bij de vaststelling van de hoogte 
van de boete. Ondanks dat het Boetebesluit SZW alleen een matiging van de boete toestaat op 
grond van verminderde verwijtbaarheid, wordt in artikel 4 Beleidsregel werknemer 2013 bepaald 
dat UWV de boete dient aan te passen aan de ernst van de overtreding en de mate van 
verwijtbaarheid. Dit zou er op kunnen duiden dat UWV op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb de 
hoogte van de boete op grond van haar eigen beleid dient af te stemmen op de ernst van de 
gedraging, de mate van verwijtbaarheid en de omstandigheden waaronder de overtreding is 
gepleegd.  
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Ten aanzien van de ernst van de overtreding van de inlichtingenlicht is vastgesteld dat uit de 
toelichting op artikel 2 Besluit aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving valt 
op te maken dat onder de Fraudewet de ernst van de overtreding gerelateerd is aan de hoogte van 
het benadelingsbedrag en dat een afstemming van het boetebedrag door de uitvoeringsorganisatie 
niet is toegestaan. De hoogte van de bestuurlijke boete wordt geacht gefixeerd te zijn op 100% 
van het benadelingsbedrag. Met betrekking tot de verminderde verwijtbaarheid is vervolgens 
vastgesteld dat in het Boetebesluit SZW vervolgens een niet limitatieve lijst van criteria is 
opgenomen. Het bepalen van de verminderde verwijtbaarheid vindt plaats op grond van de 
beleidsregels Boete werknemer 2013 en het Besluit beleidsregels SVB 2014. In deze beleidsregels 
worden vier categorieën van verwijtbaarheid, te weten 25%, 50%, 75% en 100% gehanteerd als 
richtlijn bij verlaging van de boete. Gezien de strekking van artikel 2 Boetebesluit SZW is het 
echter nog maar de vraag of met de invoering van deze categorieën in individuele gevallen ook 
daadwerkelijk toepassing kan worden gegeven aan de evenredigheid tussen de overtreding en de 
mate waarin deze de overtreder kan worden verweten.  
 
Ten aanzien van het derde element van het evenredigheidsbeginsel, te weten de omstandigheden 
van het geval is gebleken dat de wetgever niet expliciet heeft voorzien in de mogelijkheid om bij 
het vaststellen van de bestuurlijke boete in de sociale zekerheid ook rekening te houden met de 
omstandigheden waaronder de overtreding heeft plaatsgevonden. Enkel ter voorkoming van 
onwenselijke gevolgen voor het gezin is enige afstemming mogelijk. Het is in dergelijke situaties 
aan de uitvoeringsorganisaties gelaten om deze gevolgen in de belangenafweging mee te nemen. 
In dergelijke gevallen vindt echter geen volledige toetsing van de evenredigheid tussen de hoogte 
van de boete en de omstandigheden van het geval plaats. 
 
Al met al is duidelijk geworden dat de wettelijke kaders van de Fraudewet voor beide boetestelsels 
aanknopingspunten bevat. Het antwoord op de vraag of met invoering van de Fraudewet in de 
sociale zekerheid voorzien is in een vrij dan wel in een gefixeerd boetestelsel, is van essentieel 
belang om vast te kunnen stellen of volledig aan de drie indicatoren van het 
evenredigheidsbeginsel kan worden voldaan. Er valt derhalve geen eenduidig antwoord te geven 
op de vraag of met het onder de Fraudewet fingerende boeteregime volledig kan worden voldaan 
aan de vereisten van het evenredigheidsbeginsel. De CRvB heeft uiteindelijk in diens uitspraak 
van 24 november 2014 uitsluitsel gegeven over de aard van het met Fraudewet ingevoerde 
boetestelsel. In het volgende hoofdstuk staat het huidige, op de uitgangspunten van de CRvB 
gebaseerde boeteregime, centraal. Bij de bespreking van het huidige boeteregime zullen ook de 
overwegingen van de CRvB met betrekking tot de aard van het onder de Fraudewet fingerende 
boetestelsel aan de orde komen.   
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Hoofdstuk 5 Huidige Boeteregime 
 
5.1 Inleiding 
 
Nadat in het vorige hoofdstuk het wettelijke kader van het onder de Fraudewet fingerende 
boeteregime is beschreven en getoetst aan de elementen van het evenredigheidsbeginsel, is het nu 
tijd om het huidige boeteregime in kaart te brengen en te toetsen aan de elementen van het 
evenredigheidsbeginsel. Om meer inzicht te krijgen in het huidige boeteregime is het van belang 
uitgebreid stil te staan bij de richtinggevende uitspraak van de CRvB van 24 november 2014 
(ECLI:NL:CRvB:2014:3754). In deze uitspraak heeft de CRvB nadere uitgangspunten 
geformuleerd voor het opleggen van een bestuurlijke boete onder het uit de Fraudewet 
voortvloeiende aangescherpte boeteregime. Zoals al eerder vermeld is heeft de Minister met de 
uitvoeringsorganisaties afgesproken dat, vooruitlopend op de aangekondigde aanpassingen van 
de Fraudewet, de door de CRvB geformuleerde uitgangspunten worden gehanteerd bij het 
opleggen van een bestuurlijke boete. In paragraaf 5.2 zal eerst een beschrijving worden gegeven 
van het voorgelegde geschil. Daarna zullen in paragraaf 5.3 de overwegingen en de nadere 
uitgangspunten van de CRvB worden besproken. Het huidige boeteregime zal in paragraaf 5.4 
worden getoetst aan de in paragraaf 3.4 genoemde elementen van het evenredigheidsbeginsel.  
 
5.2 Geschil in uitspraak van CRvB van 24 november 2014 
 
In deze uitspraak gaat het om een situatie waarbij betrokkene meerdere overtredingen van de 
inlichtingenplicht van artikel 25 WW heeft begaan. Betrokkene heeft op 27 maart 2013 
telefonisch laten weten dat hij, naast de per 1 mei 2012 toegekende WW-uitkering, in 2012 en 
2013 wisselend werkzaamheden heeft verricht en dat hij tevergeefs getracht heeft deze 
werkzaamheden  via Mijn UWV aan UWV door te geven. Betrokkene ging er vervolgens vanuit 
dat UWV hetzelfde kon zien als hij. Naar aanleiding van het niet doorgeven van de wijzigingen 
in het gewerkte aantal uren heeft UWV betrokkene een boete van 100% van het 
benadelingsbedrag opgelegd. In bezwaar is de boete gehandhaafd. In beroep heeft het UWV 
aangevoerd dat na een recentelijk doorgevoerde beleidswijziging een nieuwe boete moet worden 
vastgesteld. Op grond van het gewijzigde beleid zal de boete de helft bedragen van de eerder 
opgelegde boete. De rechter is verzocht om zelf in de zaak te voorzien. De rechter heeft 
vervolgens het beroep van betrokkene gegrond verklaard en heeft daarbij de hoogte van de boete 
gesteld op 5% van het benadelingsbedrag over de periode van 1 augustus 2012 tot 1 januari 2013 
en op 50% van het benadelingsbedrag over de periode van 1 januari 2013 tot en met 14 april 2013. 
UWV heeft vervolgens hoger beroep ingesteld en heeft daarbij onder andere gesteld dat de 
rechtbank de overtredingsperiode ten onrechte zou hebben gesplitst. Verder heeft UWV gesteld 
dat de boete mede op grond van een onderzoek naar de inkomens- en vermogenspositie van de 
overtreder is verlaagd naar 50% van het benadelingsbedrag en dat er geen aanleiding is om het 
boete bedrag nog verder te verlagen. Betrokkene heeft ook hoger beroep ingesteld en heeft daarin 
onder andere een lagere boete dan 50% van het benadelingsbedrag bepleit, omdat sprake zou zijn 
van sterk verminderde verwijtbaarheid. Er zijn nog enkele andere beroepsgronden ingediend 
welke buiten het kader van dit onderzoek vallen en dus niet worden besproken.  
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5.3  Overwegingen en uitgangspunten CRvB 
 
In deze paragraaf komen de voor dit onderzoek relevante overwegingen en uitgangspunten uit de 
uitspraak van de CRvB aan de orde. Daarbij zal eerst in paragraaf 5.3.1 stil worden gestaan bij 
het overgangsrecht. In 5.3.2 wordt de visie van de CRvB op de aard van het boetestelsel 
besproken. Vervolgens komen de uitgangspunten van de CRvB met betrekking tot de toepassing 
van het evenredigheidsbeginsel in 5.3.3 aan de orde. Deze uitgangspunten zullen in paragraaf 5.4 
worden afgezet tegen het aan het in paragraaf 3.4 vastgestelde toetsingskader. 
 
5.3.1 Overgangsrecht 
 
In de uitspraak van de CRvB is allereerst de vraag aan de orde welk recht op het geding van 
toepassing is. In het voorgelegde geschil is aan betrokkene een bestuurlijke boete opgelegd 
wegens meerdere overtredingen van de inlichtingenplicht. Deze overtredingen zijn merendeels 
aangevangen vóór 1 januari 2013. Bij zijn beoordeling heeft de CRvB daarom het in artikel XXV 
van de Fraudewet opgenomen overgangsrecht betrokken. Op grond van dit artikel geldt dat bij 
voortdurende overtreding van de inlichtingenplicht welke is aangevangen vóór 1 januari 2013 en 
voortduurt ná 1 januari 2013, het onder de Fraudewet fingerende boeteregime van toepassing is. 
Bij een dergelijke voortdurende overtreding wordt de boete van 100% van het benadelingsbedrag 
(ook) toegepast op de periode van vóór 1 januari 2013. In het overgangsrecht is verder opgenomen 
dat het onder de Fraudewet aangescherpte boeteregime niet van toepassing is wanneer een burger 
uiterlijk op 30 januari 2013 tot inkeer komt en melding maakt van de overtreding van de 
inlichtingenplicht dan wel een einde heeft gemaakt aan deze (voortdurende) overtreding. 
 
De CRvB heeft vastgesteld dat het overgangsrecht van de Fraudewet in strijd is met de artikelen 
7 lid 2 EVRM en 15 IVBPR. Op grond van deze verdragsbepalingen mag geen zwaardere straf 
worden opgelegd dan die welke ten tijde van het begaan van het strafbare feit van toepassing was. 
De CRvB heeft daarom geconcludeerd dat artikel XXV lid 2 van de Fraudewet niet mag worden 
toegepast voor zover deze bepaling er toe leidt dat een overtreding van de inlichtingenplicht vóór 
1 januari 2013 conform het aangescherpte boeteregime wordt bestraft. Dit heeft tot gevolg dat bij 
een voortdurende overtreding van de inlichtingenplicht een ‘knip’ moet worden aangebracht 
indien de voortdurende overtreding is aangevangen voor 1 januari 2013 en nadien nog voortduurt. 
Ook de overige oude wettelijke bepalingen en beleidsregels, waaronder het oude uitgangspunt 
van 10% van het benadelingsbedrag, de bepalingen over maximum- en minimumboetebedragen 
en de evenredigheidsbeoordeling, houden hun betekenis voor de toetsing van de hoogte van de 
op te leggen boetes, voor zover deze betrekking hebben op een overtreding van de 
inlichtingenplicht voor 1 januari 2013.  
 
5.3.2 Aard boetestelsel 
 
De CRvB heeft in de uitspraak vervolgens een oordeel gegeven over de vraag of onder het per      
1 januari 2013 aangescherpte boeteregime sprake is van een vrij dan wel een gefixeerd 
boetestelsel. Zoals eerder in hoofdstuk 4 is besproken, deed deze vraag zich voor nu op grond van 
de boetebepalingen in de materiewetten sprake lijkt te zijn van een vrij boetestelsel met een 
maximale boete terwijl de toelichting op artikel 2 van het Boetebesluit SZW een gefixeerd 
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boetestelsel doet vermoeden. De CRvB heeft in dit kader vastgesteld dat uit de tekst van de 
boetebepalingen van de materiewetten van vóór en ná 1 januari 2013 niet blijkt dat sprake is van 
een wettelijk gefixeerde boete. Zowel vóór als ná 1 januari 2013 gaat het blijkens de wettekst om 
een ten hoogste op te leggen bedrag. Over de hoogte van de boete worden bij AMvB nadere regels 
gesteld. Uit de oude en de nieuwe tekst van deze boetebepalingen volgt volgens de CRvB dat een 
boete lager dan het wettelijk vastgestelde maximumbedrag kan worden opgelegd. Dat vóór              
1 januari 2013 in de sociale zekerheid geen sprake was van een wettelijk vastgestelde boete blijkt 
volgens de CRvB ook uit de geschiedenis van de totstandkoming van de Vierde tranche Awb.104  
 
Uit de geschiedenis van de totstandkoming van de Fraudewet is volgens de CRvB niet gebleken 
dat de wetgever in sociale zekerheidszaken van het stelsel van een bij wettelijk voorschrift 
voorgeschreven maximale boete heeft willen afstappen. Er bestaat volgens de CRvB dan ook geen 
toereikende basis om te oordelen dat de hoogte van de boete bij wettelijk voorschrift is gefixeerd. 
Op grond hiervan moeten ook de boetes die worden opgelegd onder het aangescherpte 
boeteregime volledig worden getoetst met inachtneming van het evenredigheidsbeginsel van 
artikel 5:46 lid 2 Awb. Dat in de toelichting bij artikel 2 Boetebesluit SZW is gesteld dat de 
bestuurlijke boete in beginsel is gefixeerd op 100% van het benadelingsbedrag, dat de ernst van 
de overtreding aan dit bedrag is gerelateerd en dat artikel 5:46 lid 2 Awb niet van toepassing zou 
zijn, maakt dat volgens de CRvB nog niet anders. De CRvB is van oordeel dat de interpretatie 
van de lagere wetgever in dezen niet te rijmen is met de memorie van toelichting van de 
Fraudewet. De CRvB stelt in dit kader vast dat de wetgever klaarblijkelijk heeft willen bepalen 
dat het aspect inzake de ernst van de overtreding van de inlichtingenplicht voortaan een boete van 
100% van het benadelingsbedrag en, bij recidive, 150% van dat bedrag rechtvaardigt.  
 
5.3.3  Evenredigheid volgens CRvB 
 
Naast de beoordeling van de aard van het boetestelsel onder de Fraudewet, is de CRvB in diens  
overwegingen uitgebreid ingegaan op de beoordeling van de evenredigheid van de boete in het 
algemeen en dan onder de Fraudewet in het bijzonder. In het kader van de evenredigheidstoets 
staat de CRvB in diens uitspraak ook kort stil bij strafrechtelijke beboeting van fraude met 
socialezekerheidsuitkeringen en de verwijtbaarheid van de gedraging. Tot slot heeft de CRvB de 
vraag overwogen wat in het aan hem voorgelegde geschil een evenredige sanctie is. Deze laatste 
vraag zal in dit onderzoek verder buiten beschouwing worden gelaten. In paragraaf 5.4 zullen de 
overwegingen en de uitgangspunten van de CRvB met betrekking tot de evenredigheid worden 
meegenomen bij de toetsing van het huidige boeteregime aan het in hoofdstuk 3 vastgestelde 
toetsingskader van het evenredigheidsbeginsel.  
 
5.3.3.1  Evenredigheid algemeen  
 
Met betrekking tot de beoordeling van de evenredigheid van de boete heeft de CRvB overwogen 
dat een bestuursorgaan volgens vaste rechtspraak de hoogte van de boete moet afstemmen op de 
ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan de overtreder kan worden verweten.105 
                                                     
104 Kamerstukken II, 2006/07, 31124, 3, p. 37. 
105 Zie onder andere: CRvB 27 mei 2010, ECLI:NL:CRVB:2010:BM5914, JB 2010/186 m.nt. C.L.G.H.F.H. Albers. 
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Daarbij moet zo nodig rekening worden gehouden met de omstandigheden waaronder de 
overtreding is gepleegd. De CRvB verwijst verder naar de bevoegdheid van de bestuursorganen 
om in het kader van de rechtseenheid  beleid vast te stellen en toe te passen inzake het al dan niet 
opleggen van een boete en het vaststellen van de hoogte daarvan. Voor een uitgebreide 
behandeling van het algemene evenredigheidsbeginsel en de toepassing van de hiervoor 
genoemde bevoegdheid door de bestuursorganen, de toetsing - zonder terughoudendheid - 
daarvan door de bestuursrechter, wordt verwezen naar hoofdstuk 3 van dit onderzoek.  
 
De CRvB heeft verder overwogen dat in eerdere uitspraken al is vastgesteld dat het eenmalig niet 
opzettelijk doen van een onjuiste opgave, in combinatie met onder andere niet adequaat reageren 
van het bestuursorgaan op wel verstrekte gegevens, factoren waren die van invloed zijn geweest 
op het vaststellen van de hoogte van de boete.106 De CRvB verwijst daarnaast naar eerdere 
uitspraken waarin hij tot uitdrukking heeft gebracht dat ook aspecten als duur van de overtreding, 
omvang en aard van de niet gemelde werkzaamheden of inkomsten, eerste overtreding of recidive, 
alsmede de persoonlijke omstandigheden, waaronder de draagkracht van de overtreder, van 
invloed kunnen zijn bij de vaststelling van de hoogte van de boete.  
 
5.3.3.2  Vergelijking met strafrechtelijke beboeting   
 
De CRvB is van oordeel dat het onder de Fraudewet aangescherpte boeteregime vraagt om een 
indringender toets aan het evenredigheidsbeginsel. Immers met de invoering van de Fraude zijn 
de voor de hoogte van de boete aan het benadelingsbedrag te relateren percentages sterk verhoogd 
en is het maximum boetebedrag van € 2.2.69 komen te vervallen. De CRvB heeft het daarom 
mede van belang geacht om in diens overwegingen een vergelijking te maken tussen de boete op 
grond van de Fraudewet en de stafrechtelijke beboeting van fraude in de sociale zekerheid op 
grond van de artikelen 227a of 227b WvSr. In deze artikelen staat het kunnen aantonen van opzet 
centraal. Het opzettelijk niet naar waarheid gegevens verstrekken of het opzettelijk nalaten tijdig 
gegevens te verstrekken wordt als misdrijf aangemerkt. De straffen bij dergelijke misdrijven zijn 
hoger dan wanneer het gaat om bestraffing van overtredingen als bedoeld in de artikelen 447c of 
447d WvSr (verstrekken van onware gegevens voor uitkering of nalaten tijdig gegevens te 
verstrekken). Bij deze laatste artikelen geldt het vereiste van opzet niet. Uit het voorgaande blijkt 
dat de CRvB het in het kader van de evenredigheidsbeoordeling nodig acht om, analoog aan het 
strafrecht en het fiscaal boeterecht, ook in de sociale zekerheid een onderscheid te maken tussen 
zware en lichte overtredingen van de inlichtingenplicht. De CRvB hanteert daarbij de 
strafrechtelijke begrippen opzet en grove schuld.  
 
Omdat door het ontbreken van een maximumbedrag in de wet een onbalans dreigde tussen het 
strafrecht enerzijds en het socialezekerheidsrecht anderzijds, heeft de CRvB geoordeeld dat het 
strafrechtelijke boetemaximum ook in het sociale zekerheidsrecht van betekenis is. De CRvB 
heeft in dit kader geoordeeld dat als in plaats van strafvervolging een bestuurlijke boete wordt 
opgelegd, het bestuursorgaan geen hogere boete kan opleggen dan de maximale boete die de 
strafrechter op grond op grond van artikel 23 lid 4 WsSr zou kunnen opleggen. In geval van een 
opzetdelict kan een maximale geldboete opgelegd worden van de vijfde categorie. Indien sprake 
                                                     
106 CRvB 27 mei 2010, ECLI:NL:CRVB:2010:BM5914. 
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is van een overtreding kan een boete worden opgelegd van de derde categorie als bedoeld in 
artikel 23 lid 4 WvSr. 
  
5.3.3.3  Uitgangspunten huidige boeteregime  
 
Hiervoor is al besproken dat het onder de Fraudewet aangescherpte boeteregime vraagt om een 
indringendere toets aan het evenredigheidsbeginsel. In het verlengde hiervan heeft de CRvB 
geoordeeld dat de boete op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb moet worden afgestemd op de ernst 
van de overtreding en de mate waarin de overtreding aan de overtreder te verwijten valt. Daarbij 
hebben uitvoeringsorganisaties de bevoegdheid om beleid vast stellen. Wel dient dat beleid 
volgens de CRvB te stroken met het evenredigheidsbeginsel. In zijn uitspraak heeft de CRvB in 
het kader van de evenredigheid van de hoogte van de opgelegde boete een relatie gelegd tussen 
de mate van verwijtbaarheid en de hoogte van de boete. Met betrekking tot de mate van 
verwijtbaarheid heeft de CRvB gesteld dat alleen nog ruimte is voor een boete van 100% van het 
benadelingsbedrag als bedoeld in artikel 2 Boetebesluit SZW, wanneer kan worden aangetoond 
dat de overtreding opzettelijk door de overtreder is begaan. Alleen indien opzet kan worden 
aangetoond is er volgens de CRvB sprake van een zo zware verwijtbaarheid dat deze in het kader 
van de evenredigheidstoets het opleggen van het maximumbedrag in beginsel zou rechtvaardigen. 
Is er echter geen sprake van sprake van opzet maar wel van grove schuld dan is de verwijtbaarheid 
minder groot en vindt de CRvB een boete van 75% van het benadelingsbedrag een passend 
uitgangspunt. Bij het ontbreken van zowel opzet als grove schuld acht de CRvB een boete van 
50% van het benadelingsbedrag een passend uitgangspunt bij de afstemming van de boete op de 
verwijtbaarheid van de overtreder. Bij de afstemming op het aspect van verwijtbaarheid zal 
tenslotte moeten worden bezien of op grond van een van de in artikel 2a Boetebesluit SZW 
opgenomen criteria of om andere redenen, sprake is van verminderde verwijtbaarheid. Dan is een 
boete van 25% van het benadelingsbedrag het uitgangspunt bij de afstemming op het aspect 
verwijtbaarheid.   
 
Uit het voorgaande volgt dat de CRvB ten aanzien van de mate waarin de overtreding van de 
inlichtingenplicht aan de overtreder kan worden verweten, twee extra lagen bovenop de reeds in 
het Boetebesluit SZW opgenomen gradaties van verwijtbaarheid, heeft geïntroduceerd. Met de 
introductie van de bovengenoemde nieuwe gradaties van verwijtbaarheid is de standaardboete bij 
een volledige verwijtbaarheid, waarbij opzet en grove schuld ontbreken, niet langer conform het 
Boetebesluit SZW gefixeerd op 100% van het benadelingsbedrag. In dergelijke situaties is een 
boete van 50% van het benadelingsbedrag voortaan het uitgangspunt. De criteria uit het 
Boetebesluit SZW kunnen vervolgens wel tot (verdere) matiging leiden. Door het opnemen van 
het opzet- en/of schuldvereiste in het boeteregime heeft de CRvB naar mijn opvatting ervoor 
gekozen om de kaders - waarbinnen de hoogte van een boete in de sociale zekerheid kan worden 
vastgesteld -, meer op één lijn te brengen met de kaders van de strafrechtelijke boete.  
 
Volgens de CRvB dient van de hiervoor besproken uitganspunten met betrekking tot het aspect 
van verwijtbaarheid worden afgeweken wanneer de omstandigheden van het geval dit nodig 
maken. In dit verband heeft de CRvB onder andere gewezen op het in artikel 5:46 lid 4 Awb 
opgenomen legaliteitsbeginsel. Bij verandering in de wetgeving ná het tijdstip waarop de 
overtreding is begaan, moeten de voor de overtreder meest gunstige bepalingen te worden 
- 40 - 
 
toegepast. Voor wat betreft de vraag of de boete in verband met de financiële omstandigheden 
van de overtreder dient te worden gematigd, wordt door de CRvB volstaan met een verwijzing 
naar de rechtsoverwegingen van zijn uitspraak van 28 mei 2014 en de bestendige gedragslijn van 
UWV van 10 december 2013 over de verlaging van de boete wegens de financiële 
omstandigheden van de overtreder.107 De hiervoor besproken uitgangspunten vormen thans de 
kern van het huidige boeteregime.  
 
5.4  Evenredigheid in huidige boeteregime 
 
Nu hiervoor de uitgangspunten van de CRvB in kaart zijn gebracht, is het tijd om stil te staan bij 
de vraag hoe deze uitgangspunten zich verhouden tot het evenredigheidsbeginsel. In dit kader zal 
in deze paragraaf het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime worden 
getoetst aan het in paragraaf 3.4 vastgestelde toetsingskader. Daarbij zal de vraag centraal staan 
of het op de door de CRvB geformuleerde criteria gebaseerde boeteregime de uitvoeringsorganen 
voldoende handvatten biedt om rekening te houden met de eisen die de Awb stelt aan de 
evenredigheid tussen de hoogte van de boete en de overtreding. Naast de hiervoor besproken 
uitspraak van de CRvB zullen enkele vervolguitspraken van de CRvB worden betrokken bij de 
toetsing van het huidige boeteregime aan de elementen van het evenredigheidsbeginsel.  
 
5.4.1. Toetsing evenredigheidsbeginsel: ernst van de overtreding 
 
Met betrekking tot het eerste element van het evenredigheidsbeginsel kan worden gesteld dat de 
afstemming van de hoogte van de boete op de ernst van de overtreding ook onder het huidige 
boeteregime onderdeel uitmaakt van de beoordeling welk boetebedrag passend is. Eerder is al 
besproken dat de hoogte van de boete in de sociale zekerheid in beginsel gerelateerd is aan het 
benadelingsbedrag. Hoe groter de financiële gevolgen des te ernstiger de overtreding wordt 
geacht. Dit betreft gezien de Fraudewet en het Boetebesluit SZW een standaard element en geen 
inhoudelijke beoordeling. Volgens de CRvB dient echter bij de afstemming van de boete op de 
ernst van de overtreding in een concreet geval een oordeel worden gevormd over de ernst van de 
overtreding. Daarbij moet volgens de CRvB onder andere rekening worden gehouden met de aard, 
de omvang en de duur van de overtreding van de inlichtingenplicht, de vraag of er sprake is van 
een eenmalige overtreding dan wel recidive en of de uitvoeringsorganisatie adequaat heeft 
gereageerd op de wel verstrekte gegevens.108 
 
5.4.2. Toetsing evenredigheidsbeginsel: mate van verwijtbaarheid 
 
Ook onder het huidige boeteregime hebben de uitvoeringsorganisaties met betrekking tot de 
evenredigheidsbeoordeling geen beleids- maar beoordelingsvrijheid. Eerder is al vastgesteld dat 
in het kader van de uniformiteit voor de invulling van deze beoordelingsvrijheid door de 
uitvoeringsorganisaties, beleidsregels opgesteld kunnen worden. Naar aanleiding van de uitspraak 
van de CRvB en in het licht van de komende wetswijziging zullen deze beleidsregels, waaronder 
het Besluit Beleidsregels SVB 2014 en de Beleidsregel boete werknemer 2013, net zoals het 
                                                     
107 HR 28 mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:685, AB 2014/271, m.nt. R. Stijnen. 
108 Zie onder andere: CRvB 27 mei 2010, ECLI:NL:CRVB:2010:BM5914, JB 2010/186 m. nt. C.L.G.F.H. Albers. 
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Boetebesluit SZW, moeten worden aangepast. In afwachting van de wijzigingen zullen het 
Boetebesluit SZW en de beleidsregels van de uitvoeringsorganisaties conform de uitspraak van 
de CRvB moeten worden toegepast. Dit laat naar mijn opvatting onverlet dat de criteria voor het 
aannemen van verminderde verwijtbaarheid vanaf 1 januari 2013 blijven gelden. De criteria voor 
het aannemen van verminderde verwijtbaarheid zijn immers opgenomen in  het Boetebesluit SZW 
en zijn door de CRvB niet buiten toepassing gelaten. De opsomming in dit artikel is overigens 
echter niet limitatief. Beoordeling van de mate van verwijtbaarheid van de overtreding vindt 
gezien artikel 2a Boetebesluit ook onder het huidige boeteregime plaats op grond van de 
omstandigheden waarin de overtreder verkeerde op het moment dat hij de overtreding beging.  
 
Sinds de uitspraak van de CRvB van 24 november 2014 wordt in de rechtspraak, bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete in verband met een overtreding van de inlichtingenplicht, getoetst aan 
de begrippen opzet en grove schuld. In dit kader heeft de CRvB in één van zijn vervolguitspraken 
een definitie voor het begrip opzet opgenomen.109 Onder opzet verstaat de CRvB: het willens en 
wetens handelen of nalaten, wat er toe heeft geleid dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag aan 
uitkering is ontvangen. Met betrekking tot het begrip grove schuld heeft de CRvB in diens 
uitspraak van  20 april 2016 gesteld dat uit oogpunt van een eenduidige en uniforme toepassing 
van wet- en regelgeving het begrip grove schuld op dezelfde wijze dient te worden uitgelegd als 
in het materiële strafrecht en in het fiscale boeterecht.110 Er is derhalve geen plaats voor een andere 
(ruimere) uitleg van dit begrip bij de beoordeling of een opgelegde boete in sociale 
zekerheidszaken een evenredige sanctie is. Volgens de CRvB kan dan ook slechts van grove 
schuld worden gesproken indien: de handelwijze van de belanghebbende als een in laakbaarheid 
aan opzet grenzende nalatigheid moet worden gekwalificeerd.111 
 
Op grond van jurisprudentie van de CRvB kan verder worden gesteld dat het onder het huidige 
boeteregime uitdrukkelijk aan de uitvoeringsorganisatie is eventuele opzet of grove schuld aan te 
tonen.112 Uit de jurisprudentie volgt verder dat wanneer twijfel bestaat over de vraag of sprake is 
van opzet dan wel grove schuld, dit in het nadeel van het bestuursorgaan werkt.113 Alleen indien 
opzet of grove schuld wordt aangetoond kan een boete van respectievelijk 100% of 75% van het 
benadelingsbedrag opgelegd worden. Echter, indien de omstandigheden van het geval dit nodig 
maken, moet ook in situaties waarin opzet en/of grove schuld wél aangetoond is, naar 
evenredigheid worden afgeweken van de boete van respectievelijk 100% of 75%. Daarbij spelen 
vooral de omstandigheden van het geval en dan in het bijzonder de financiële draagkracht van de 
overtreder een belangrijke rol. De financiële draagkracht van de overtreder komt in paragraaf 
5.4.3 nog nader aan de orde. 
 
Uitvoeringsorganisaties dienen op basis van de beschikbare informatie, zo nodig aangevuld met 
door de overtreder nader te verstrekken inlichtingen of gegevens, te beoordelen of sprake is van 
verminderde verwijtbaarheid. Onder het huidige boeteregime is daar géén sprake van een 
verminderde verwijtbaarheid wanneer opzet dan wel grove schuld is aangetoond. Wanneer echter 
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110 CRvB 20 april 2016, ECLI:CRVB:2016:129. 
111 CRvB 20 april 2016, ECLI:CRVB:2016:129. 
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opzet en/of grove schuld door de uitvoeringsorganisatie niet kan worden aangetoond, dient de 
beoordeling van de mate van verwijtbaarheid van de overtreding nog steeds plaats te vinden op 
grond van de omstandigheden waarin de overtreder verkeerde op het moment dat hij de 
overtreding beging. De eerder vastgestelde categorieën van verminderde verwijtbaarheid met de 
daarbij behorende boetepercentages zijn met de introductie van de begrippen opzet en grove 
schuld wel aangepast. Zoals al eerder is vastgesteld, wordt onder het huidige boeteregime de 
standaardboete bij een volledige verwijtbaarheid waarbij opzet en grove schuld ontbreken, niet 
langer conform het Boetebesluit SZW gefixeerd op 100% van het benadelingsbedrag. In 
dergelijke situaties is een boete van 50% van het benadelingsbedrag voortaan het uitgangspunt. 
De criteria uit het Boetebesluit SZW kunnen vervolgens tot (verdere) matiging leiden. Daar waar 
in de beleidsregels van de uitvoeringsorganisaties invulling is gegeven aan de criteria uit het 
Boetebesluit SZW, kunnen deze beleidsregels naar mijn opvatting alleen nog worden toegepast 
voor zover ze in lijn zijn met de uitspraak van de CRvB. 
 
5.4.3 Toetsing evenredigheidsbeginsel: omstandigheden van het geval 
 
De CRvB is van oordeel dat van de in paragraaf 5.3.3.3 besproken uitgangspunten naar 
evenredigheid moet worden afgeweken wanneer de omstandigheden van het geval dit nodig 
maken. Daarbij spelen volgens de CRvB onder andere de duur van de overtreding, de omvang en 
de aard van de niet gemelde werkzaamheden of inkomsten, of sprake is van een eerste overtreding 
of recidive en persoonlijke omstandigheden van de overtreder een rol. In diens uitspraken van       
11 januari 2016 heeft de CRvB met betrekking tot de beoordeling van de omstandigheden van het 
geval, een nadere invulling gegeven aan het per 1 januari 2013 aangescherpte boeteregime.114 In 
de uitspraak van 24 november 2014 heeft de CRvB al geoordeeld dat het bestuursorgaan bij de 
beoordeling van de omstandigheden van het geval ook de financiële draagkracht van de overtreder 
moet betrekken. In dit kader verwees de CRvB destijds naar een uitspraak van de Hoge Raad van 
28 maart 2014 en naar artikel 8 van de per 1 januari 2013 ingetrokken Beleidsregel boete 
werknemer 2010.115 Omwille van praktische en eenvormige rechtstoepassing heeft de CRvB in 
diens uitspraken van 11 januari 2016 vaste uitgangspunten genomen voor het betrekken van de 
draagkracht bij de boeteberekening. De CRvB heeft in dit kader gesteld dat de hoogte van een 
boete zo moet worden vastgesteld, dat een overtreder de opgelegde boete binnen een redelijke 
termijn kan betalen. Zo wordt voorkomen dat het opleggen van een boete tot gevolg heeft dat de 
overtreder zeer langdurig op het absolute minimum moet leven. De CRvB heeft daarbij 
aansluiting gezocht bij het strafrecht, waar een maximale termijn van twee jaar geldt.116 Als er 
sprake is van opzet geldt een termijn van 24 maanden, bij grove schuld geldt een termijn van 18 
maanden, bij gewone verwijtbaarheid geldt een termijn van 12 maanden en bij verminderde 
verwijtbaarheid een termijn van 6 maanden.117 Met deze uitspraken heeft de CRvB naar mijn 
opvatting een duidelijke invulling gegeven aan de wijze waarop de financiële draagkracht moet 
worden betrokken bij de beoordeling van de omstandigheden van het geval, ook in situaties 
waarin opzet of grove schuld is aangetoond. 
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Op grond van de uitgangspunten van de CRvB, die onder het huidige boeteregime in acht moeten 
worden genomen bij de toetsing van bestuurlijke boetes, en de relatie die de CRvB heeft gelegd 
tussen de mate van verwijtbaarheid en de hoogte van de boete, volgt naar mijn opvatting dat bij 
de evenredigheidsbeoordeling een weging dient plaats te vinden van alle feiten en 
omstandigheden en dat de hoogte van de boete moet worden afgestemd op de individuele situatie 
van de overtreder.118 Ook in gevallen waarin opzet en/of grove schuld wel is aangetoond, dienen 
mede op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb naast de mate van verwijtbaarheid ook de ernst van de 
overtreding en de omstandigheden van het geval bij de beoordeling te worden betrokken welke 
boete als passend kan worden beschouwd. Dit geldt gezien de uitgangspunten van de CRvB ook 
voor de aspecten welke (thans nog niet) zijn opgenomen in het Boetebesluit SWZ of in de huidige 
beleidsregels. Indien daartoe aanleiding bestaat dient de uitvoeringsorganisatie dan ook in een 
concreet geval in afwijking van of in aanvulling op de thans bestaande beleidsregels meer 
aspecten te betrekken bij de evenredigheidsbeoordeling.  
 
5.5 Conclusie 
 
In dit hoofdstuk zijn de overwegingen en de uitgangspunten van de CRvB in de uitspraak van  24 
november 2014 besproken. Ook zijn de implicaties die deze uitgangspunten hebben op de 
toepassing van het evenredigheidsbeginsel aan de orde gekomen. Daarbij heeft de CRvB allereerst 
vastgesteld dat het overgangsrecht van de Fraudewet in strijd is met de artikelen 7 lid 1 EVRM 
en 15 lid 1 IVBPR. Op grond hiervan moet volgens de CRvB een voortdurende overtreding van 
de inlichtingenplicht van vóór en na 1 januari 2013 - los van elkaar - worden bestraft naar het dan 
geldende boeteregime met de daarbij behorende bepalingen omtrent de afstemming van de hoogte 
van de boete en daarmee dus ook de bepalingen en de beleidsregels met betrekking tot het 
evenredigheidsbeginsel.  
 
Uit de uitspraak van 24 november 2014 kan worden opgemaakt dat de CRvB van oordeel is dat 
ook onder de Fraudewet géén sprake is van een gefixeerd boetestelsel als bedoeld in artikel 5:46 
lid 3 Awb. De onder de Fraudewet opgelegde boetes moeten daarom volledig worden getoetst 
met inachtneming van het evenredigheidsbeginsel van artikel 5:46 lid 2 Awb. De boete moet dan 
ook worden afgestemd op de ernst van de overtreding en de mate waarin deze de overtreder te 
verwijten valt. Net als onder de oude regeling beschikken de bestuursorganen volgens de CRvB 
over de mogelijkheid om hieromtrent beleid vast te stellen. Wel dient dat beleid te stroken met 
het evenredigheidsbeginsel. In zijn uitspraak heeft de CRvB in het kader van de evenredigheid 
van de hoogte van de opgelegde boete een relatie gelegd tussen de mate van verwijtbaarheid en 
de hoogte van de boete.  
 
Gezien de overwegingen van de CRvB kan verder geconcludeerd worden dat onder het huidige 
boeteregime de standaardboete niet langer conform het Boetebesluit SZW gefixeerd is op 100% 
van het benadelingsbedrag. Uitgangspunt in dergelijke situaties is een boete van 50% tenzij opzet 
(100%) of grove schuld (75%) door het bestuursorgaan kan worden aangetoond. De criteria met 
betrekking tot verminderde verwijtbaarheid uit het Boetebesluit SZW kunnen vervolgens tot 
(verdere) matiging leiden. Bij de afstemming op het aspect van verwijtbaarheid moet worden 
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beoordeeld of en zo ja er, op grond van de in artikel 2a Boetebesluit SZW opgenomen criteria of 
op andere gronden, sprake is van verminderde verwijtbaarheid. Dan dient een boete van 25% van 
het benadelingsbedrag als uitgangspunt worden genomen. Wanneer de omstandigheden van het 
geval dit nodig maken, moet naar evenredigheid worden afgeweken van de voornoemde 
uitgangspunten. Hierbij spelen volgens de CRvB onder andere de duur van de overtreding, de 
omvang en de aard van de niet gemelde werkzaamheden of inkomsten, of sprake is van een eerste 
overtreding of recidive en persoonlijke omstandigheden waaronder de draagkracht van de 
overtreder een rol.  
 
Verder mag in het huidige boeteregime de bestuurlijke boete niet hoger zijn dan de maximale 
geldboete die de strafrechter op grond van artikel 23 lid 4 WvSr zou kunnen opleggen. Bij een 
overtreding waarbij de opzet ontbreekt kan dan daarom slechts een maximale geldboete van de 
derde categorie worden opgelegd. Is er wel sprake van een opzettelijke overtreding dan kan een 
maximale geldboete van de vijfde categorie worden opgelegd. Door het opnemen van het opzet- 
en schuldvereiste en de hiervoor genoemde strafrechtelijke boetemaximum in het boeteregime, 
heeft de CRvB ervoor gekozen om de kaders - waarbinnen de hoogte van een boete in de sociale 
zekerheid kan worden vastgesteld -, meer op één lijn te brengen met de kaders van de 
strafrechtelijke boete. Ook met betrekking tot de omstandigheden van het geval en dan in het 
bijzonder de financiële draagkracht van de overtreder, heeft de CRvB in recente uitspraken 
aansluiting gezocht bij het strafrecht. Op dit punt heeft de CRvB voor de verschillende gradaties 
van verwijtbaarheid een draagkrachttermijn vastgesteld. 
  
Uit de uitgangspunten van de CRvB, volgt naar mijn oordeel dan ook dat onder het huidige 
boeteregime bij de evenredigheidsbeoordeling een weging dient plaats te vinden van alle feiten 
en omstandigheden en dat de hoogte van de boete moet worden afgestemd op de individuele 
situatie van de overtreder.119 Ook in gevallen waarin opzet en/of grove schuld wel is aangetoond, 
moeten mede op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb naast de mate van verwijtbaarheid ook de ernst 
van de overtreding en de omstandigheden van het geval worden betrokken bij de beoordeling 
welke boete als passend kan worden beschouwd. Geconcludeerd kan worden dat het huidige op 
de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime, de uitvoeringsorganisaties in beginsel 
voldoende handvatten biedt om bij het vaststellen van de hoogte van de boete (ook) rekening te 
kunnen houden met de mate waarin de overtreding de overtreder te verwijten valt, de ernst van 
de overtreding en de omstandigheden van het geval. Naar mijn opvatting wordt met het huidige 
boeteregime voldaan aan de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen 
de hoogte van de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding van de inlichtingenplicht. Ik ben 
daarom van oordeel dat met het huidige boeteregime wordt voldaan aan de evenredigheidseisen 
van de Awb en het EVRM. In het volgende hoofdstuk komt het wetsvoorstel tot wijziging van de 
Fraudewet aan de orde. Daarbij zal beoordeeld worden of met het wetsvoorstel de geconstateerde 
tekortkomingen worden weggenomen en of onder het voorgestelde gewijzigde boeteregime kan 
worden voldaan aan de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen de 
hoogte van de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding van de inlichtingenplicht.  
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Hoofdstuk 6 Voorstel tot wijziging Fraudewet 
 
6.1 Inleiding 
 
In hoofdstuk 5 is het huidige op de uitgangspunten van de CRvB geformuleerde boeteregime 
besproken. Naar aanleiding van de door de CRvB geformuleerde uitgangspunten en het rapport 
van de Nationale Ombudsman van 4 december 2014, heeft de Minister op 16 december 2014 de 
Tweede Kamer een brief gestuurd waarin hij heeft laten weten dat het aanpassen van de bestaande 
regelgeving noodzakelijk is om de Fraudewet in overeenstemming te brengen met de uitspraak 
van de CRvB. De Minister heeft de uitvoeringsorganen gevraagd om in afwachting van de 
aangekondigde aanpassingen de door de CRvB geformuleerde criteria toe te passen. Op                   
25 januari 2016 heeft de Minister het Voorstel van wet tot wijziging van de 
socialezekerheidswetten in verband met de regeling van de bestuurlijke boete, (hierna: voorstel 
tot wijziging Fraudewet) ingediend.120 In het vorige hoofdstuk is stilgestaan bij de vraag of het 
huidige boeteregime de uitvoeringsorganen voldoende handvatten biedt om rekening te houden 
met de eisen die de Awb stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte van de boete en de 
overtreding. Om de onderzoeksvraag volledig te kunnen beantwoorden is het van belang dat het 
voorstel tot wijziging van de Fraudewet wordt besproken. Alvorens in paragraaf 6.3 inhoudelijk 
in te gaan op het wetsvoorstel, is het van belang om in paragraaf 6.2 kort stil te staan bij de inhoud 
van het rapport van de Nationale Ombudsman van 4 december 2014.121 De kritiek in dit rapport 
op het onder de Fraudewet fingerende boeteregime heeft immers mede aanleiding gegeven tot het 
voorstel tot wijziging van de Fraudewet. In paragraaf 6.4 zal  aan de hand van het in paragraaf 
3.4 opgestelde toetsingskader worden beoordeeld of met het voorgestelde aangepaste 
boetesysteem tegemoet wordt gekomen aan alle kritiek en of met dit wetsvoorstel wordt voldaan 
aan de vereisten van het evenredigheidsbeginsel. 
 
6.2 Rapport Nationale Ombudsman ‘Geen fraudeur, toch boete’ 
 
In dit onderzoek is al meerdere malen vermeld dat de Nationale Ombudsman zich met diens 
rapport van 4 december 2014 heeft gemengd in de  discussie over de Fraudewet. Mede gelet op 
de maatschappelijke relevantie van mijn onderzoek is het dan ook van belang om in dit hoofdstuk 
kort stil te staan bij de relevante conclusies en aanbevelingen van de Nationale Ombudsman. In 
zijn onderzoek heeft de Nationale Ombudsman vastgesteld dat uitvoeringsorganisaties bij de 
uitvoering van de Fraudewet niet of nauwelijks onderscheid maken tussen mensen die frauderen, 
mensen die zich hebben vergist, mensen die iets verkeerd begrepen of mensen die vanwege 
omstandigheden enkele dagen te laat zijn. De boetes zijn volgens de Nationale Ombudsman 
disproportioneel hoog wanneer duidelijk is dat geen sprake is van fraude. Verder zijn volgens de 
Nationale Ombudsman de strafrechtelijke waarborgen groter dan de bestuursrechtelijke. In 
tegenstelling tot in het bestuursrecht moet in het strafrecht opzet worden aangetoond. Tenslotte 
stelt de Nationale Ombudsman vast dat de Fraudewet niet heeft geleid tot een effectievere 
bestrijding van fraude en is de pakkans niet toegenomen.  
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- 46 - 
 
Op grond van zijn bevindingen heeft de Nationale Ombudsman enkele aanbevelingen gedaan. Hij 
heeft onder andere aanbevolen dat de uitvoeringsorganisaties in elk individueel geval de boete 
toetst aan de evenredigheid, de verwijtbaarheid, de ernst van de overtreding alsmede aan de 
omstandigheden van het geval. Ook wordt om coulance gevraagd in die gevallen waarin 
aannemelijk is dat er geen sprake is van fraude. In dergelijke gevallen zou de boete maximaal 
10% van het benadelingsbedrag moeten zijn. Bij duidelijke vergissingen en geringe 
termijnoverschrijdingen zou volgens de Nationale Ombudsman moeten kunnen worden volstaan 
met een waarschuwing dan wel een maximale boete van 10% van het benadelingsbedrag. Tot slot 
wordt voorgesteld om de strafrechtelijke aangiftegrens van € 50.000 te verlagen, zodat de 
strafrechtelijke waarborgen eerder van toepassing zijn.  
 
6.3 Wetsvoorstel tot wijziging Fraudewet 
 
In zijn brief aan de Tweede Kamer van 16 december 2014 heeft de Minister zijn eerste reactie op 
de uitspraak van de CRvB verwoord.122 De Minister verwijst in zijn reactie naar een brief van       
1 oktober 2014.123 Volgens de Minister is de in de brief van 1 oktober 2014 opgenomen vraag, 
inhoudende of de knelpunten die werden ervaren met de uitvoering van de Fraudewet zouden 
moeten leiden tot wijzigingen in de wet- en regelgeving, achterhaald door de uitspraak van de 
CRvB. De Minister heeft destijds laten weten dat aanpassing van de regelgeving noodzakelijk is 
om de wet- en regelgeving in overeenstemming te brengen met de uitspraak van de CRvB. Het 
op 25 januari 2016 ingediende wetvoorstel bevat de aangekondigde aanpassingen van de 
Fraudewet. De uitspraak van de CRvB van 24 november 2014 wordt door de Minister aangemerkt 
als de directe aanleiding van het wetsvoorstel. Met het wetsvoorstel wil de regering de 
eenduidigheid en rechtszekerheid borgen. Verder wil de regering tegemoetkomen aan de wensen 
van de uitvoeringsorganisaties om effectiever op te kunnen treden in de uitvoeringspraktijk van 
de bestuurlijke boete.124 Ter aanvulling op het wetsvoorstel heeft de Minister op 5 februari 2016 
het voorstel tot wijziging van het Boetebesluit SZW (hierna: ontwerpbesluit) ingediend.125 
 
De Minister gaat met het wetsvoorstel voorbij aan het ongevraagde advies van de Afdeling 
advisering van de Raad van State (hierna: de Afdeling) van 13 juli 2015 waarin aandacht wordt 
gevraagd voor de rechtsbescherming van burgers bij bestuurlijke boetes.126 De regering beraadt 
zich over dit ongevraagde advies met betrekking tot de consequenties voor het systeem van 
rechtshandhaving. De regering kiest er echter niet voor om, zoals door de Afdeling geadviseerd 
werd, het volledige bestuursrechtelijke sanctiesysteem te heroverwegen. Dit zou immers leiden 
tot een volledige herziening van (de uitgangspunten van) de Fraudewet. Nu de Minister geen 
aanleiding ziet om het volledige sanctiesysteem te heroverwegen en de Fraudewet volledig te 
herzien, zal het advies van de Afdeling niet verder worden betrokken in dit onderzoek. In  
paragraaf 6.3.1 zullen de uitgangspunten en in paragraaf 6.3.2 de hoofdlijnen van het voorstel tot 
wijziging van de Fraudewet aan de orde komen.  
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6.3.1 Uitgangspunten van het wetsvoorstel  
 
Het algemene uitgangspunt van de Fraudewet, dat fraude niet mag lonen en dat teveel ontvangen 
uitkering altijd moet worden terugbetaald, wordt met het wetsvoorstel niet gewijzigd.127 Een 
robuust boeteregime draagt volgens de Minister bij aan het voorkomen van fraude en het 
vergroten van de pakkans. Het wordt verder van groot belang geacht het draagvlak en de 
solidariteit voor de sociale zekerheid te behouden. Wanneer sprake is van frauduleus gedrag van 
calculerende burgers wordt een bestuurlijke boete gerechtvaardigd geacht. Een dergelijke boete 
moet dan een duidelijk signaal afgeven aan de goedwillende burgers die de wet wel naleven. 
Boetes mogen daarentegen geen doel op zich zijn en zullen in verhouding moeten staan tot de 
ernst van de overtreding. 
  
6.3.2 Hoofdlijnen van het wetsvoorstel 
 
In deze paragraaf komen kort de hoofdlijnen van het wetsvoorstel aan de orde. Daarbij zal 
achtereenvolgens aandacht worden besteed aan het overgangsrecht (paragraaf 6.3.2.1) de 
maximum- en minimumboete (paragraaf 6.3.2.2), de uitbreiding van de mogelijkheid om een 
waarschuwing op te leggen en af te zien van het opleggen van een boete (paragraaf 6.3.2.3) en de 
verhouding tussen de bestuurlijke en strafrechtelijke boete (paragraaf 6.3.2.4). 
 
6.3.2.1 Overgangsrecht 
 
Met het wetsvoorstel wordt het overgangsrecht van de oorspronkelijke Fraudewet in 
overeenstemming gebracht met de uitspraak van de CRvB. Op grond van het aangepaste 
overgangsrecht dient bij boeteoplegging voor overtredingen die zijn aangevangen vóór                      
1 januari 2013 en daarna nog voortduren tot 1 januari 2013 het op dat moment geldende lichtere 
boeteregime te worden toegepast. Voor het deel van de overtreding van na 1 januari 2013 geldt 
het aangescherpte boeteregime. Daarmee wordt het overgangsrecht in overeenstemming gebracht 
met artikel 7 lid 1 EVRM en 15 lid 1 IVBPR. Op grond van dit overgangsrecht dienen 
uitvoeringsorganisaties in beginsel de in paragraaf 5.3.1 besproken ‘knip’ toe te passen.  
 
Met de aanpassing van het overgangsrecht wordt ten aanzien van voortdurende overtredingen de 
boetehoogte weliswaar afgestemd op het geldende sanctieregime dat van toepassing is op het deel 
van de overtreding dat heeft plaatsgevonden voor, dan wel na 1 januari 2013. Echter, gezien de 
gedeeltelijke toepassing van het oude en het thans geldende Boetebesluit SZW, kan dit 
overgangsrecht naar mijn mening bij het vaststellen van de hoogte van de boete leiden tot twee 
enigszins van elkaar afwijkende evenredigheidsbeoordelingen van dezelfde overtreding van de 
inlichtingenplicht. Dit geldt met name voor situaties waarin opzet of grove schuld kan worden 
aangetoond. Het is dan ook aan de uitvoeringspraktijk om dergelijke afwijkende 
evenredigheidsbeoordelingen te voorkomen.  
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Aanvullend kan hierbij nog worden opgemerkt dat de CRvB op 29 januari 2016 heeft vastgesteld 
dat de weigering om terug te komen op onherroepelijke boetebeslissingen welke niet in 
overeenstemming zijn genomen met de uitspraak van 24 november 2014, niet in strijd is met enig 
rechtsbeginsel of enige verdragsbepaling.128 Boetebeslissingen uit het verleden die voor de 
uitspraak van 24 november 2014 al onherroepelijk waren, behoeven dan ook niet zondermeer 
door de uitvoeringsorganisaties ongedaan te worden gemaakt en in lijn te worden gebracht met 
de uitgangspunten van de CRvB van 24 november 2014. Hierbij kan ook nog worden opgemerkt 
dat ten opzichte van de oorspronkelijke Fraudewet in het wetsvoorstel en het ontwerpbesluit niet 
nader wordt voorzien in overgangsrecht. Op grond van artikel 5:46, eerste en vierde lid van de 
Awb, dienen daarom de meest gunstige bepalingen te worden toegepast wanneer de 
Fraudewetgeving wordt gewijzigd nadat de overtreding is begaan.  
 
6.3.2.2 Maximum- en minimumboete 
 
In het wetsvoorstel is opgenomen dat geen hogere bestuurlijke boete kan worden opgelegd dan 
de maximale geldboete die de strafrechter op grond van artikel 23 WvSr kan opleggen. Daarbij 
moet, net als in het strafrecht, onderscheid worden gemaakt tussen overtredingen die opzettelijk 
zijn begaan en overtredingen die dat niet zijn. In het op 5 februari 2016 ingediende ontwerpbesluit 
heeft de Minister met betrekking tot de mate van verwijtbaarheid en de daarbij behorende 
boetehoogtes aanvullende gradaties opgenomen.129 Vanwege het feit dat de CRvB van oordeel is 
dat onder de Fraudewet geen sprake is van een gefixeerd boetestelsel, is er volgens de Minister 
ook geen plaats voor een minimumboeteregeling. De boete moet immers volledig worden 
afgestemd op de ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan de overtreder kan worden 
verweten. De minimumboete komt in het wetsvoorstel dan ook te vervallen.  
 
6.3.2.3 Uitbreiding waarschuwingsmogelijkheden 
 
In de Fraudewet is volgens het wetsvoorstel al bepaald dat het mogelijk is om een waarschuwing 
te geven wanneer een overtreding van de inlichtingenplicht niet heeft geleid tot 
benadelingsbedrag. Een schriftelijke waarschuwing kan alleen worden gegeven wanneer in de 
afgelopen twee jaar niet eerder een waarschuwing is gegeven vanwege een overtreding van de 
inlichtingenplicht. Indien sprake is van recidive, dient alsnog een boete te worden opgelegd. Met 
het wetsvoorstel wordt beoogd de waarschuwingsmogelijkheid breder toepasbaar te maken. Om 
die reden heeft de Minister in het ontwerpbesluit vastgelegd in welke situaties een waarschuwing 
eventueel aan de orde kan zijn. In dit verband kan onder andere worden gedacht aan de situatie 
van de zogenoemde zelfmelders. Dit betreft situaties waarin de overtreder wel inlichtingen heeft 
verstrekt, die echter onjuist of onvolledig waren, maar dat de overtreder binnen een redelijke 
termijn alsnog de juiste inlichtingen heeft verstrekt voordat de overtreding door de 
uitvoeringsorganisatie is geconstateerd. Verder kan gedacht worden aan situaties waarin een 
nader te bepalen hoogte van het benadelingsbedrag niet wordt overschreden. Het geven van een 
waarschuwing blijft een bevoegdheid van het uitvoeringsorgaan.130 Ook in geval van een 
waarschuwing dient het uitvoeringsorgaan de teveel betaalde uitkering terug te vorderen. 
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6.3.2.4 Verhouding bestuurlijke en strafrechtelijke boete 
 
In het vorige hoofdstuk is de vergelijking die de CRvB tussen bestuurlijke en strafrechtelijke 
beboeting heeft gemaakt aan de orde gekomen. De Minister beoogt met dit wetsvoorstel tegemoet 
te komen aan de uitspraak van de CRvB alsmede aan een aantal aanbevelingen van de Nationale 
Ombudsman. Uit het wetsvoorstel blijkt dat de Minister er daarbij echter niet voor kiest om het 
sanctiestelsel en de verhouding tot het strafrechtelijke boetestelsel aan te passen en de 
aangiftegrens te verlagen. De Minister stelt in dit kader dat bij een overtreding van de 
inlichtingenplicht zowel sprake kan zijn van een bestuursrechtelijke overtreding als van een 
strafbaar feit. Daarbij verwijst de Minister naar de Aanwijzing sociale zekerheidsfraude (hierna: 
Aanwijzing).131 Op grond van de Aanwijzing dient bij een benadelingsbedrag van meer dan              
€ 50.000 aangifte te worden gedaan door het uitvoeringsorgaan. Overtredingen van de 
inlichtingenplicht met een benadelingsbedrag dat lager is, dienen volgens de Aanwijzing in 
beginsel bestuursrechtelijk te worden afgedaan. De Minister ziet geen aanleiding om tegemoet te 
komen aan de wens van de Nationale Ombudsman om de aangiftegrens te verlagen. Omdat de 
aangiftegrens buiten het kader van dit onderzoek valt, zal ik niet verder inhoudelijk ingaan op de 
voornoemde Aanwijzing.  
 
Omwille van de aansluiting op het strafrecht, heeft de Minister ervoor gekozen om het eerste lid 
van de boetebepalingen in de materiewetten zodanig te wijzigen dat daarin expliciet tot 
uitdrukking wordt gebracht dat het opzet moet zijn gericht op het niet of niet behoorlijk nakomen 
van de inlichtingenplicht. Er wordt dan ervan uitgegaan dat het opzet gericht is op de verplichting 
de inlichtingen te verstrekken en niet op het ontstaan van de gevolgen voor het recht op de duur 
van of het bedrag aan uitkering. Uitgangspunt in zijn voorstel blijft volgens de Minister wel dat 
wanneer de overtreding vaststaat, behoudens tegenbewijs, ook schuld in de zin van de normale 
gemiddelde verwijtbaarheid in beginsel vaststaat. De uitvoeringsorganisatie behoeft in 
tegenstelling tot eventuele opzet of grove schuld, dan niet te bewijzen dat de overtreder schuldig 
is aan een overtreding van de inlichtingenplicht.132 
 
6.4 Evenredigheid in het voorstel tot wijziging van de Fraudewet  
 
Nu hiervoor de uitgangspunten en de hoofdlijnen van het wetsvoorstel kort aan de orde zijn 
gekomen, is het tijd om stil te staan bij de vraag of met het voorgestelde aangepaste boetesysteem 
tegemoet wordt gekomen aan alle kritiek en of met dit wetsvoorstel kan worden voldaan aan de 
vereisten van het evenredigheidsbeginsel. In dit kader zal in deze paragraaf het wetsvoorstel 
getoetst worden aan het in paragraaf 3.4 vastgestelde toetsingskader en de daarin opgenomen 
elementen van het evenredigheidsbeginsel.   
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6.4.1. Toetsing evenredigheidsbeginsel: ernst van de overtreding 
 
Uit het voorstel tot wijziging van de Fraudewet blijkt dat de ernst van de overtreding ook onder 
de gewijzigde Fraudewet in beginsel moet worden afgemeten aan de hoogte van het 
benadelingsbedrag. Het benadelingsbedrag blijft daarmee dus een belangrijke basis voor het 
bepalen van de hoogte van de boete. Volgens de CRvB dient bij de afstemming van de boete op 
de ernst van de overtreding in een concreet geval een oordeel worden gevormd over de ernst van 
de overtreding. Daarbij moet onder andere rekening worden gehouden met de aard, de omvang 
en de duur van de overtreding van de inlichtingenplicht, de vraag of er sprake is van een eenmalige 
overtreding dan wel recidive en of de uitvoeringsorganisatie adequaat heeft gereageerd op de wel 
verstrekte gegevens.133 Een nadere uitwerking van de door de CRvB genoemde aspecten 
ontbreekt echter in het voorgestelde boeteregime. Met de uitbreiding van de mogelijkheden tot 
het geven van een eerste waarschuwing in veelvoorkomende situaties, worden de 
uitvoeringsorganisaties wel meer in staat gesteld om in die situaties waarin de gevolgen van de 
overtreding gering zijn, af te zien van het opleggen van een boete. In het ontwerpbesluit zijn 
concrete situaties geduid waarin een waarschuwing aan de orde kan zijn. Het geven van een 
waarschuwing blijft echter wel een discretionaire bevoegdheid van de uitvoeringsorganisaties.134  
 
6.4.2. Toetsing evenredigheidsbeginsel: mate van verwijtbaarheid 
 
In het kader van de mate van verwijtbaarheid kan uit het wetsvoorstel worden opgemaakt dat de 
Minister de keuze heeft gemaakt om de uitgangspunten van de CRvB te codificeren in wet- en 
regelgeving. Daarbij heeft de Minister gekozen voor een stelsel waarin van het uitvoeringorgaan 
niet alleen wordt gevraagd om enkel vast te stellen dat de inlichtingplicht is overtreden. Omdat 
de CRvB aansluiting heeft gezocht bij de strafrechtelijke elementen opzet en grove schuld, zullen 
de uitvoeringsorganen zo nodig ook deze strafrechtelijke elementen moeten bewijzen bij het 
vaststellen van de mate van verwijtbaarheid en daarmee de hoogte van de boete. Dat de 
uitvoeringsorganisaties daarbij dan de strafrechtelijke waarborgen van het EVRM welke 
grotendeels gecodificeerd zijn in de Awb, (nog meer) in acht moeten nemen, spreekt naar mijn 
mening voor zich.  
 
Uit het wetsvoorstel blijkt verder dat de Minister streeft naar een eenduidige en uniforme 
toepassing van wet- en regelgeving. De Minister wil daarbij wel voorkomen dat de ruimte voor 
het leveren van maatwerk en het nemen van eigen verantwoordelijkheid door de 
uitvoeringsorganisaties wordt beperkt. Om een eenduidige toepassing van wet- en regelgeving te 
kunnen bewerkstelligen heeft de Minister met betrekking tot de berekeningswijze van de hoogte 
van de boete op 5 februari 2016 het ontwerpbesluit ingediend.135 In dit ontwerpbesluit heeft de 
Minister in lijn met de uitspraak van de CRvB van 24 november 2014, de gradaties van opzet en 
grove schuld opgenomen. In de toelichting op het ontwerpbesluit worden de begrippen opzet en 
grove schuld nader uitgewerkt. De in het ontwerpbesluit opgenomen definities van opzet en grove 
schuld sluiten aan bij de eerder in paragraaf 5.4.2 besproken uitspraken van de CRvB.  
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De Minister heeft daarnaast voorgesteld om naar gelang de mate van verwijtbaarheid een bepaald 
percentage van het benadelingsbedrag als uitgangspunt te nemen voor de hoogte van de boete.136 
In overeenstemming met de uitgangspunten van de CRvB heeft de Minister in het ontwerpbesluit 
voorgesteld dat bij een normale gemiddelde verwijtbaarheid een boete van 50% van het 
benadelingsbedrag het uitgangspunt is. Alleen wanneer sprake is van een opzettelijke overtreding 
van de inlichtingenplicht is er sprake van een zodanig zware verwijtbaarheid dat deze in het kader 
van de evenredigheidstoets een boete van 100% van het benadelingsbedrag zou kunnen 
rechtvaardigen. In artikel 2a van het ontwerpbesluit heeft de Minister een drietal criteria 
opgenomen die kunnen leiden tot het opzettelijk overtreden van de inlichtingenplicht: 
- betrokkene zelf heeft aangegeven en toegegeven dat hij de inlichtingenverplichting niet 
is nagekomen om te voorkomen dat hij een lagere uitkering zou ontvangen of de uitkering 
zou verliezen;  
- het verzwijgen van werkzaamheden of uitbreiding daarvan en de daarmee gemoeide 
inkomsten; 
- het verzwijgen van de gezinssamenstelling, de inkomsten van de gezinsleden of het bezit 
van vermogen of goederen van waarde. 
 
Wanneer opzet ontbreekt maar er wel sprake is van grove schuld dan is een beginsel een boete 
van 75% van het benadelingsbedrag een passend uitgangspunt.137 In artikel 2a van het 
ontwerpbesluit heeft de Minister een tweetal criteria opgenomen die kunnen leiden tot grove 
schuld bij overtreding van de inlichtingenverplichting: 
- betrokkene heeft bij herhaling geen of onjuiste informatie verstrekt; 
- er is sprake van een samenloop van omstandigheden die elk op zich niet, maar in hun 
onderlinge samenhang beschouwd wel tot ernstige verwijtbaarheid leiden. 
 
Naast de hiervoor besproken gradaties van opzet en schuld met bijbehorende boetepercentages en 
criteria heeft de Minister in het kader van de verminderde verwijtbaarheid een tweetal 
veelgebruikte categorieën opgenomen in het ontwerpbesluit. Het betreft hier allereerst de 
categorie van gedeelde verwijtbaarheid. Die categorie heeft betrekking op situaties waarin ook de 
uitvoeringsorganisatie een verwijt te maken valt. De andere categorie heeft betrekking op situaties 
waarin sprake is van een samenloop van omstandigheden die elk op zich niet, maar in hun 
onderlinge samenhang beschouwd wel leiden tot verminderde verwijtbaarheid. Uit de toelichting 
op het wetsvoorstel blijkt dat ook onder het voorgestelde gewijzigde boeteregime het 
uitgangspunt blijft gelden dat als het daderschap vaststaat, behoudens tegenbewijs, schuld in de 
zin van verwijtbaarheid moet worden aangenomen. Ook onder het voorgestelde boeteregime is 
het dus aan de overtreder zelf, om aannemelijk te maken dat hij geen schuld heeft aan de 
overtreding van de inlichtingenplicht. In dergelijke situaties is vervolgens een boete van 50% van 
het benadelingsbedrag het uitgangspunt.  
 
Met betrekking tot de verwijtbaarheid kan derhalve worden geconcludeerd dat de Minister ervoor 
gekozen heeft de door de CRvB geformuleerde uitgangspunten en de daarbij gehanteerde 
boetepercentages over te nemen in het wetsvoorstel en het ontwerpbesluit. De Minister tracht 
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hiermee een meer gedifferentieerde benadering van de mate van verwijtbaarheid door de 
uitvoeringsorganisaties mogelijk te maken. Deze gedifferentieerde benadering biedt naar mijn 
opvatting uitvoeringsorganisaties meer mogelijkheden om bij het vaststellen van een boete 
rekening te houden met de mate waarin de overtreding de overtreder kan worden verweten. Ik 
ben dan ook van mening dat het opnemen van de gradaties opzet en grove schuld met de 
bijbehorende criteria alsmede de aanvullingen op de reeds bestaande categorieën in het 
ontwerpbesluit, zal kunnen leiden tot een meer gewogen oordeel over de mate waarin de 
overtreding van de inlichtingenplicht  de overtreder valt te verwijten. 
 
6.4.3. Toetsing evenredigheidsbeginsel: omstandigheden van het geval 
 
Uit de toelichting op het ontwerp Boetebesluit SZW kan worden opgemaakt dat van de 
uitgangspunten met betrekking tot de mate van verwijtbaarheid moet worden afgeweken, indien 
de omstandigheden van het geval dit nodig maken. In paragraaf 6.4.1 is al aan de orde gekomen 
dat in het ontwerpbesluit een categorie van verminderde verwijtbaarheid is opgenomen voor die 
situaties waarin sprake is van een samenloop van omstandigheden die elk op zich niet, maar in 
hun onderlinge samenhang beschouwd wel leiden tot verminderde verwijtbaarheid. 
 
In het kader van de evenredigheidsbeoordeling moeten uitvoeringsorganisaties bij het vaststellen 
van de hoogte van de boete ook onder het voorgestelde boeteregime rekening houden met de 
omstandigheden waaronder de overtreding is gepleegd.138 In voorkomende gevallen kan daarbij 
de draagkracht van de overtreder een rol spelen. Dit brengt nog niet met zich dat de 
uitvoeringsorganisatie steeds een onderzoek naar de draagkracht van de overtreder moet instellen. 
In de meeste gevallen zal de uitvoeringsorganisaties er van mogen uitgaan dat de draagkracht 
geen beletsel vormt voor het opleggen van een boete. In de situatie wanneer de overtreder een 
beroep doet op zijn financiële omstandigheden of wanneer feiten uit het dossier daartoe aanleiding 
geven, zal de uitvoeringsorganisatie zich er van moeten vergewissen dat de boete, mede gelet op 
de draagkracht van de overtreder, geen onevenredige gevolgen heeft.  
 
In paragraaf 5.4.3 is beschreven dat de CRvB van oordeel is dat de hoogte van een boete zo moet 
worden vastgesteld, dat een overtreder de opgelegde boete binnen een redelijke termijn kan 
betalen. De CRvB heeft daarbij aansluiting gezocht bij het strafrecht en heeft voor de 
verschillende gradaties van verwijtbaarheid een draagkrachttermijn vastgesteld.139 Een nadere 
uitwerking van het draagkrachtbeginsel en dan in het bijzonder van de door de CRvB vastgestelde 
draagtermijnen is echter (nog) niet terug te vinden in het wetsvoorstel of het ontwerpbesluit. Nu 
in het kader van de mate van verwijtbaarheid door de CRvB aansluiting wordt gezocht bij het 
strafrecht ligt het voor de hand om dit ook op andere vlakken te doen. In het kader van de gewenste 
rechtszekerheid en de eenduidige uitvoeringspraktijk ben ik van oordeel dat het ontwerpbesluit 
zich goed leent voor een directe koppeling van de door de CRvB vastgestelde 
draagkrachttermijnen aan de in het ontwerpbesluit opgenomen gradaties van verwijtbaarheid.  
 
  
                                                     
138 Kamerstukken II 2015/16, 34396, 5. 
139 CRvB 11 januari 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:12 
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6.5 Conclusie  
 
In dit hoofdstuk is het wetsvoorstel tot wijziging van de Fraudewet en het bijbehorende voorstel 
tot wijziging van het Boetebesluit SWZ aan de orde gekomen. Uit het wijzigingsvoorstel is 
allereerst duidelijk geworden dat het door de CRvB ingenomen standpunt met betrekking tot het 
overgangsrecht wordt overgenomen. Met de aanpassing van het overgangsrecht in de 
oorspronkelijke Fraudewet wordt ten aanzien van voortdurende overtredingen de boetehoogte 
afgestemd op het geldende sanctieregime dat van toepassing is op het deel van de overtreding dat 
heeft plaatsgevonden voor dan wel na 1 januari 2013. Vanwege deze afstemming op de geldende 
sanctieregimes, bestaat de kans dat bij het vaststellen van de hoogte van de boete twee enigszins 
van elkaar afwijkende evenredigheidsbeoordelingen van dezelfde voortdurende overtreding van 
de inlichtingenplicht moeten worden uitgevoerd. Dit geldt met name voor situaties waarin opzet 
of grove schuld door de uitvoeringsorganisatie kan worden aangetoond. Nu het wetsvoorstel en 
het ontwerpbesluit hierin niet voorzien, wordt het derhalve aan de uitvoeringspraktijk gelaten om 
dergelijke afwijkende evenredigheidsbeoordelingen te voorkomen.  
 
Uit het voorstel tot wijziging kan worden opgemaakt dat de Minister zich alle kritiek op de 
Fraudewet heeft aangetrokken. Met het wetsvoorstel tracht de Minister een groot deel van de 
uitgangspunten van de CRvB in wet- en regelgeving te codificeren. De regering heeft er daarbij 
niet voor gekozen om, zoals de Afdeling ongevraagd adviseerde, het volledige bestuursrechtelijke 
sanctiesysteem te heroverwegen. Dit zou volgens de regering leiden tot een volledige herziening 
van (de uitgangspunten van) de Fraudewet. Het voorstel komt daarnaast slechts deels tegemoet 
aan de aanbevelingen van de Nationale Ombudsman. Ondanks de aanbevelingen van de Nationale 
Ombudsman daartoe, kiest de Minister er echter niet voor om het boeteregime en de verhouding 
tot het strafrechtelijke boetestelsel aan te passen.  
 
Voor wat betreft het evenredigheidselement ernst van de overtreding, kan worden opgemerkt dat 
ook onder het voorgestelde gewijzigde boeteregime de ernst van de overtreding in beginsel wordt 
afgemeten aan de hoogte van het benadelingsbedrag. In het voorgestelde gewijzigde boeteregime 
blijft het benadelingsbedrag een belangrijke basis voor het bepalen van de hoogte van de boete. 
Met de uitbreiding van de mogelijkheden tot het geven van een eerste waarschuwing in 
veelvoorkomende situaties, worden de uitvoeringsorganisaties echter wel meer in staat gesteld 
om in die situaties waarin de gevolgen van de overtreding gering zijn, gebruik te maken van hun 
discretionaire bevoegdheid om af te zien van het opleggen van een boete. In het ontwerpbesluit 
zijn concrete situaties geduid waarin een waarschuwing aan de orde kan zijn.  
 
Met betrekking tot de verwijtbaarheid kan worden geconcludeerd dat de Minister in het 
wetsvoorstel gekozen heeft voor het overnemen van de door de CRvB geformuleerde 
uitgangspunten en de daarbij gehanteerde boetepercentages. Door een meer gedifferentieerde 
benadering van de mate van verwijtbaarheid mogelijk te maken, worden de 
uitvoeringsorganisaties meer in staat gesteld om bij het vaststellen van de hoogte van de boete 
rekening te houden met de mate waarin de overtreding de overtreder kan worden verweten. Met 
het opnemen van de gradaties opzet en grove schuld met de bijbehorende criteria alsmede de 
aanvullingen op de reeds bestaande categorieën in het ontwerpbesluit, wordt het naar mijn 
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opvatting voor een uitvoeringsorganisatie mogelijk om bij de evenredigheidstoets tot een meer 
gewogen oordeel over de mate van verwijtbaarheid te kunnen komen.  
 
Voor wat betreft het derde evenredigheidselement, kan worden geconcludeerd dat uit de 
toelichting op het ontwerpbesluit kan worden opgemaakt dat van de uitgangspunten met 
betrekking tot de mate van verwijtbaarheid moet worden afgeweken, indien de omstandigheden 
van het geval dit nodig maken. Ook onder het voorgestelde boeteregime moeten de 
uitvoeringsorganisaties  in het kader van de evenredigheidstoets derhalve rekening houden met 
de omstandigheden waaronder de overtreding is gepleegd. In voorkomende gevallen kan daarbij 
de draagkracht van de overtreder een rol spelen. Uitvoeringsorganisaties mogen daarbij in 
beginsel ervan uitgaan dat de draagkracht geen beletsel vormt voor het opleggen van een boete. 
Alleen wanneer de overtreder een beroep doet op diens financiële omstandigheden of wanneer 
feiten uit het dossier daartoe aanleiding geven, zal de uitvoeringsorganisatie de draagkracht van 
de overtreder moeten betrekken bij de evenredigheidstoets.  
 
In het kader van het draagkrachtbeginsel is in hoofdstuk 5 beschreven dat de CRvB van oordeel 
is dat de hoogte van een boete zo moet worden vastgesteld, dat een overtreder de opgelegde boete 
binnen een redelijke termijn kan betalen. De CRvB heeft ook op dit punt aansluiting gezocht bij 
het strafrecht en heeft voor de verschillende gradaties van verwijtbaarheid een draagkrachttermijn 
vastgesteld. Een nadere uitwerking van het draagkrachtbeginsel en de door de CRvB vastgestelde 
draagkrachttermijnen is echter niet terug te vinden in het wetsvoorstel of het ontwerpbesluit. In 
het kader van de gewenste rechtszekerheid en de eenduidige uitvoeringspraktijk ben ik van 
oordeel dat het Boetebesluit SZW zich goed zou lenen voor een directe koppeling van de door de 
CRvB vastgestelde draagkrachttermijnen aan de verschillende gradaties van verwijtbaarheid.  
 
Na de toetsing van het voorgestelde boeteregime aan de in hoofdstuk 3 vastgestelde elementen 
van het evenredigheidsbeginsel, kan geconcludeerd worden dat met het overnemen van de 
uitgangspunten van de CRvB in het voorgestelde gewijzigde boeteregime de eerder 
geconstateerde tekortkomingen met betrekking tot het evenredigheidsbeginsel grotendeels zijn 
opgelost. Voor wat betreft de afstemming van de boete op de ernst van de overtreding en de 
omstandigheden van het geval en dan in het bijzonder de financiële draagkracht van de overtreder 
ben ik, gezien de gewenste uniforme uitvoeringspraktijk, van oordeel deze elementen van het 
evenredigheidsbeginsel in het voorgestelde gewijzigde boeteregime op enkele aspecten nog een 
nadere uitwerking behoeft. Desondanks ben ik van oordeel dat met het voorgestelde gewijzigde 
boeteregime naar mijn opvatting kan worden voldaan aan de eisen die de Awb en het EVRM 
stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte van de op te leggen boete en de overtreding. Naar 
mijn opvatting kunnen de uitvoeringsorganisaties dan bij het opleggen van een boete onder het 
voorgestelde boeteregime beter voldoen aan de evenredigheidseisen die de Awb. In het 
afsluitende hoofdstuk zullen met betrekking tot de bevordering van de rechtsgelijkheid en 
eenduidige uitvoeringspraktijk nog enkele mogelijke aanpassingen aan de orde komen.  
  
- 55 - 
 
Hoofdstuk 7 Slotbeschouwing 
 
7.1 Inleiding 
 
In dit onderzoek heeft de Fraudewet centraal gestaan. De vraag die uiteindelijk ter beantwoording 
voorligt is  de vraag of met het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde 
boeteregime wordt voldaan aan de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid 
tussen de hoogte van de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding. Ook is onderzocht in 
hoeverre dit geldt voor het voorgestelde boeteregime. Daarbij is beoordeeld of met het 
wetsvoorstel en het ontwerpbesluit de vastgestelde tekortkomingen zullen worden opgelost. 
 
In deze slotbeschouwing zal in paragraaf 7.2 eerst worden stilgestaan bij de beantwoording van 
de verschillende deelvragen. Aan de hand van de antwoorden op de deelvragen zal in paragraaf 
7.3 een antwoord worden gegeven op de onderzoeksvraag zoals deze in het eerste hoofdstuk is 
geformuleerd. Vervolgens komen in paragraaf 7.4 enkele mogelijke aanpassingen van het 
voorgestelde gewijzigde boeteregime aan de orde. Het slotwoord volgt in paragraaf 7.5. 
  
7.2 Beantwoording deelvragen. 
 
In deze paragraaf zal aan de hand van een korte samenvatting van de bevindingen uit het 
onderzoek een antwoord worden gegeven op de in hoofdstuk 1 geformuleerde deelvragen. Daarbij 
zal elke deelvraag afzonderlijk worden behandeld.  
 
7.2.1 Wettelijke kader bestuurlijke boete in sociale zekerheid 
 
In hoofdstuk 2 is stil gestaan bij het wettelijke kader van de bestuurlijke boete en is stilgestaan bij 
de volgende deelvraag:  
 
Wat houdt de bestuurlijke boete in en hoe is de bestuurlijke boete geregeld in de sociale 
zekerheid? 
 
In het kader van de beantwoording van deze deelvraag is vastgesteld wat de Awb verstaat onder 
een bestuurlijke boete, namelijk: ‘Een bestraffende sanctie, inhoudende een onvoorwaardelijke 
verplichting tot betaling van een geldsom’. Verder is tijdens het onderzoek vastgesteld dat een 
bestuurlijke boete op grond van vaste jurisprudentie dient te worden aangemerkt als een criminal 
charge als bedoeld in artikel 6 EVRM. Op grond van dit artikel dient een uitvoeringsorganisatie 
bij het opleggen van een bestuurlijke boete in beginsel de strafrechtelijke waarborgen van het 
EVRM in acht te nemen. Een groot deel van deze strafrechtelijke waarborgen, waaronder het 
evenredigheidsbeginsel, is reeds gecodificeerd in hoofdstuk 5 van de Awb. Uit de Awb volgt 
verder dat voor het kunnen opleggen van een bestuurlijke boete een zo specifiek mogelijke 
wettelijke grondslag nodig is. De feitelijke boetebevoegdheid van een bestuursorgaan behoort 
daardoor te worden vastgelegd in een bijzondere wet. Het is aan de bijzondere wetgever om vast 
te leggen voor welke overtredingen een bestuurlijke boete kan worden opgelegd en welk 
bestuursorgaan daartoe bevoegd is. De bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete 
in de sociale zekerheid volgt uit de boetebepalingen in de verschillende materiewetten. 
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Bij het vaststellen van het wettelijke kader van de bestuurlijke boete in de sociale zekerheid is het 
van essentieel belang gebleken stil te staan bij de twee in de Awb geformuleerde boetesystemen. 
De Awb maakt  onderscheid tussen enerzijds het vrije boetestelsel (artikel 5:46 lid 2 Awb) waarbij 
in de materiewet een maximaal boetebedrag wordt opgenomen en anderzijds het gefixeerde 
boetestelsel (artikel 5:46 lid 3 Awb) waarbij er voor elke overtreding wettelijk een boetebedrag 
is vastgelegd. Dit onderscheid is van belang gebleken voor de  evenredigheidsbeoordeling bij de 
boeteoplegging. In het vrije boetestelsel dient de uitvoeringsorganisatie zelf de boete af te 
stemmen op de ernst van de overtreding, de mate van verwijtbaarheid en indien noodzakelijk op 
de omstandigheden van het geval, waaronder de financiële draagkracht van de overtreder. Bij het 
gefixeerde boetestelsel heeft de wetgever zelf de afweging gemaakt welke boete voor een 
bepaalde overtreding als evenredig moet worden beschouwd.   
 
Naast het onderscheid tussen de boetestelsels is het onderscheid tussen beleids- en 
beoordelingsvrijheid aan de orde gekomen. Van beleidsvrijheid is sprake als het bestuursorgaan 
vrij is om al dan niet van een bevoegdheid gebruik te maken. Bij beoordelingsvrijheid is het 
bestuursorgaan enkel vrij om te beoordelen of aan de in de wet genoemde voorwaarden is voldaan. 
Het gaat dan om een wetsinterpreterende bevoegdheid. Bij de invoering van de algemene 
boeteregeling in de Awb heeft de wetgever het standpunt ingenomen dat een bestuursorgaan bij 
het vaststellen van de hoogte van de bestuurlijke boete geen beleids- maar enkel 
beoordelingsvrijheid heeft. Het bestuursorgaan is daardoor alleen vrij te beoordelen of aan de 
voorwaarden voor het opleggen van een bestuurlijke boete is voldaan. Dit brengt met zich dat de  
beleidsregels, welke betrekking hebben op de hoogte van de boete en de invulling van het 
evenredigheidsbeginsel, het karakter hebben van wetsinterpreterende beleidsregels waaraan de 
bestuursrechter in beginsel niet gebonden is. In het kader van de rechtszekerheid en de 
rechtsgelijkheid hebben de uitvoeringsorganisaties met betrekking tot de boeteoplegging 
beleidsregels opgesteld. Als voorbeeld zijn in dit kader aangehaald het Besluit Beleidsregels SVB 
2014 en de Beleidsregel Boete werknemer 2013.  
 
Uit hoofdstuk 2 van dit onderzoek volgt dat het wettelijke kader voor de bestuurlijke boete in de 
sociale zekerheid in grote lijnen bestaat uit de algemene regeling van hoofdstuk 5 Awb, de 
boetebepalingen in de verschillende materiewetten, het boetebesluit SZW, de strafrechtelijke 
waarborgen van het EVRM, alsmede de hiervoor genoemde beleidsregels.  
 
7.2.2  Evenredigheidsbeginsel 
 
Hoofdstuk 3 stond in het teken van de volgende deelvraag: 
 
Wat houdt het evenredigheidsbeginsel in en hoe is dit in de Awb en het EVRM geregeld? 
 
In hoofdstuk 3 is stilgestaan bij de inhoud en betekenis van het evenredigheidsbeginsel op zowel 
internationaal als nationaal niveau. Allereerst kan worden vastgesteld dat het 
evenredigheidsbeginsel in essentie met zich brengt dat iedere beslissing van een bestuursorgaan 
geacht wordt redelijk te zijn. In die zin moet daarom bij elke beslissing door het bestuursorgaan 
blijk worden gegeven van een redelijke beoordeling en afweging van de betrokken belangen en 
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van een redelijke keuze van middelen. Een besluit wordt dan ook evenredig geacht wanneer een 
evenwicht wordt gevonden tussen verschillende tegenstrijdige algemene en individuele belangen 
die bij het besluitvormingsproces een rol spelen 
 
Daarnaast is vastgesteld dat dit beginsel niet rechtstreeks volgt uit de verdragstekst van artikel 6 
EVRM maar dat dit ontleend is aan het beginsel van fair trial. Op grond van jurisprudentie van 
het EHRM is het evenredigheidsbeginsel expliciet gekoppeld aan het begrip criminal charge. 
Omdat op grond van Nederlandse jurisprudentie vast is komen te staan dat een bestuurlijke boete 
in nagenoeg alle gevallen een criminal charge oplevert, moet het bestuursorgaan bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete in de sociale zekerheid rekening houden met de strafrechtelijke 
waarborgen van het EVRM waaronder het aan het fair trial ontleende evenredigheidsbeginsel. Op 
nationaal niveau is het algemene evenredigheidsbeginsel gecodificeerd in artikel 3:4 Awb. Met 
betrekking tot de bestuurlijke boete is in artikel 5:46 Awb het evenredigheidsbeginsel als 
onderdeel van artikel 6 EVRM expliciet erkend.  
 
In deze scriptie is het accent gelegd op de toetsing aan het evenredigheidsbeginsel. Om deze 
toetsing ook daadwerkelijk te kunnen uitvoeren is in hoofdstuk 3 een toetsingskader vastgesteld. 
Aan de hand van de aan het evenredigheidsbeginsel verbonden indicatoren te weten:  de ernst van 
de overtreding van de inlichtingenplicht, de mate waarin de overtreding van de inlichtingenplicht 
aan de overtreder kan worden verweten en de omstandigheden van het geval waaronder de 
inlichtingenplicht is overtreden, is in deze scriptie onderzocht of onder het boeteregime van de 
Fraudewet en onder het huidige boeteregime wordt voldaan aan de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel en of dit ook geldt voor de voorgestelde gewijzigde Fraudewet.  
 
7.2.3 Fraudewet 
 
Hoofdstuk 4 stond in het teken van de Fraudewet waarbij naar een antwoord is gezocht op de 
deelvraag: 
 
Wat zijn de uitgangspunten van de Fraudewet en hoe verhouden de wettelijke kaders van deze 
wet zich tot de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte van 
de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding van de inlichtingenplicht? 
 
In het kader van deze deelvraag zijn in hoofdstuk 4 de basisprincipes en de hoofdlijnen van de 
Fraudewet besproken. Uit de Memorie van toelichting op de Fraudewet is gebleken dat als 
uitgangspunt is genomen dat sancties onlosmakelijk zijn verbonden met de solidariteit in de 
sociale zekerheid en dat fraude niet mag lonen. Zwaardere sancties worden door de regering 
geacht preventief te werken maar mogen geen doel op zich zijn. Onder de Fraudewet dient de 
bestuurlijke boete in beginsel op 100% van het benadelingsbedrag te worden vastgesteld. Het 
maximale boetebedrag van € 2.269,00 is met de invoering de Fraudewet komen te vervallen. 
Verder is in dit hoofdstuk het wettelijke kader van de Fraudewet getoetst aan het in paragraaf 3.4 
vastgestelde toetsingskader en de daarin opgenomen elementen van het evenredigheidsbeginsel. 
Ten aanzien van de toepassing van deze elementen is allereerst vastgesteld dat uit de formulering 
van de boetebepalingen in de materiewetten enerzijds en de toelichting op artikel 2 Boetebesluit 
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SZW anderzijds kan worden opgemaakt dat de regering met de invoering van de Fraudewet geen 
eenduidige keuze heeft gemaakt voor één van de in hoofdstuk 2 besproken boetestelsels.  
 
Uit de toelichting op het Besluit aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving valt 
op te maken dat onder de Fraudewet de ernst van de overtreding van de inlichtingenplicht 
gerelateerd is aan de hoogte van het benadelingsbedrag en dat een afstemming van het 
boetebedrag door de uitvoeringsorganisatie niet is toegestaan. De hoogte van de bestuurlijke boete 
wordt daardoor geacht gefixeerd te zijn op 100% van het benadelingsbedrag. Met betrekking tot 
de verminderde verwijtbaarheid is verder gebleken dat in het Boetebesluit SZW vervolgens een 
niet limitatieve lijst van criteria is opgenomen. De invulling van de criteria voor de verminderde 
verwijtbaarheid vindt plaats op grond van de beleidsregels Boete werknemer 2013 en het Besluit 
beleidsregels SVB 2014. In deze beleidsregels worden vier categorieën van verwijtbaarheid, te 
weten 25%, 50%, 75% en 100% gehanteerd als richtlijn bij verlaging van de boete.  
 
In het kader van de toetsing aan het derde element van het evenredigheidsbeginsel is vastgesteld 
dat de wetgever niet expliciet heeft voorzien in de mogelijkheid om bij het vaststellen van de 
bestuurlijke boete in de sociale zekerheid ook rekening te houden met de omstandigheden 
waaronder de overtreding heeft plaatsgevonden. De toelichting op de Fraudewet voorziet enkel 
in afstemming op de omstandigheden van het geval indien sprake is van onwenselijke gevolgen 
voor het gezin. Het is in dergelijke situaties aan de uitvoeringsorganisaties gelaten om deze 
gevolgen in de belangenafweging mee te nemen. In dergelijke gevallen vindt derhalve geen 
volledige toetsing van de evenredigheid tussen de hoogte van de boete en de omstandigheden van 
het geval plaats. 
 
Na de Fraudewet aan de elementen van het evenredigheidsbeginsel te hebben getoetst, is duidelijk 
geworden dat het wettelijke kader van de Fraudewet voor beide boetestelsels aanknopingspunten 
bevat. Het antwoord op de vraag of met de invoering van de Fraudewet in de sociale zekerheid 
voorzien is in een vrij dan wel in een gefixeerd boetestelsel, is van essentieel belang om vast te 
kunnen stellen of volledig aan de drie indicatoren van het evenredigheidsbeginsel kan worden 
voldaan. Een uitvoeringsorganisatie heeft immers alleen in een vrij boetestelsel in beginsel de 
mogelijkheid om de boete af te stemmen op de ernst van de overtreding, de mate van 
verwijtbaarheid en zo nodig op de omstandigheden van het geval. Gezien de onduidelijkheid van 
de aard van het boetestelsel was het niet mogelijk om op voorhand een eenduidig antwoord te 
geven op de vraag of met de uitvoering van het onder de Fraudewet fingerende boeteregime 
volledig kan worden voldaan aan de vereisten van het evenredigheidsbeginsel.  
 
7.2.4 Huidige boetesysteem 
 
In hoofdstuk 5 is het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime aan de 
orde gekomen en daarbij is stilgestaan bij de deelvraag: 
 
Wat houdt het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime in en wordt 
met dit boeteregime voldaan aan de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid 
tussen de hoogte van de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding van de inlichtingenplicht? 
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In het kader van deze deelvraag is de uitspaak van de CRvB van 24 november 2014 uitvoerig 
besproken. Daarbij is onder andere stilgestaan bij overwegingen van de CRvB met betrekking tot 
het overgangsrecht. Allereerst kan worden opgemerkt dat het in de Fraudewet opgenomen 
overgangsrecht door de CRvB in strijd wordt geacht met het EVRM. Dit brengt met zich dat een 
voortdurende overtreding van de inlichtingenplicht van vóór en na 1 januari 2013 - los van elkaar 
- moet worden bestraft naar het dan geldende boeteregime met de daarbij behorende bepalingen 
omtrent de afstemming van de hoogte van de boete en daarmee dus ook de bepalingen en de 
beleidsregels met betrekking tot het evenredigheidsbeginsel.  
 
De CRvB heeft in de uitspraak ook uitsluitsel gegeven over de aard van het onder de Fraudewet 
fingerende boetestelsel. Onder verwijzing naar de geschiedenis van de totstandkoming van de 
Fraudewet heeft de CRvB vastgesteld dat met de Fraudewet géén sprake is van een gefixeerd 
boetestelsel als bedoeld in artikel 5:46 lid 3 Awb. De onder de Fraudewet opgelegde boetes 
moeten daarom volledig worden getoetst met inachtneming van het evenredigheidsbeginsel van 
artikel 5:46 lid 2 Awb. De boete moet derhalve worden afgestemd op de ernst van de overtreding,  
de mate waarin deze de overtreder te verwijten valt en de omstandigheden van het geval.  
 
In hoofdstuk 5 is vastgesteld dat de CRvB er voor gekozen heeft om de kaders - waarbinnen de 
hoogte van een boete in de sociale zekerheid kan worden vastgesteld - meer op één lijn te brengen 
met de kaders van de strafrechtelijke boete. In dit kader heeft de CRvB de strafrechtelijke 
begrippen opzet en grove schuld in de bestuurlijke boeteoplegging geïntroduceerd. Daarnaast 
heeft de CRvB vastgesteld dat de bestuurlijke boete niet hoger mag zijn dan de maximale 
geldboete die de strafrechter op grond van artikel 23 lid 4 Sr zou kunnen opleggen.  
 
Op grond van de door de CRvB geformuleerde uitgangspunten kan geconcludeerd worden dat 
onder het huidige boeteregime de standaardboete niet langer conform het Boetebesluit SZW 
gefixeerd is op 100% van het benadelingsbedrag. Uitgangspunt bij een overtreding van de 
inlichtingenplicht is voortaan een boete van 50% tenzij opzet (100%) of grove schuld (75%) door 
het bestuursorgaan kan worden aangetoond. De criteria met betrekking tot verminderde 
verwijtbaarheid uit het Boetebesluit SZW kunnen vervolgens tot (verdere) matiging leiden. Indien 
de omstandigheden van het geval dit nodig maken, moet (ook) in situaties waarin opzet en/of 
grove schuld wél aangetoond is, naar evenredigheid worden afgeweken van de boete van 
respectievelijk 100% of 75%. Daarbij spelen vooral de omstandigheden van het geval en dan in 
het bijzonder de financiële draagkracht van de overtreder een belangrijke rol. Wat betreft de 
financiële draagkracht van de overtreder heeft de CRvB andermaal aansluiting gezocht bij het 
strafrecht. In recente uitspraken heeft de CRvB voor de verschillende gradaties van 
verwijtbaarheid een draagkrachttermijn vastgesteld  
 
Na de toetsing van de uitgangspunten van de CRvB aan de drie elementen van het 
evenredigheidsbeginsel kan worden gesteld dat onder het huidige boeteregime bij de 
boeteoplegging een weging dient plaats te vinden van alle feiten en omstandigheden en dat de 
hoogte van de boete moet worden afgestemd op de individuele situatie van de overtreder 
waaronder ook de financiële draagkracht. Ook in gevallen waarin opzet en/of grove schuld door 
de uitvoeringsorganisatie wordt aangetoond, dienen mede op grond van artikel 5:46 lid 2 Awb 
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naast de mate van verwijtbaarheid ook de ernst van de overtreding en de omstandigheden van het 
geval, bij de beoordeling te worden betrokken welke boete als passend kan worden beschouwd.  
 
Naar mijn opvatting kan geconcludeerd worden dat met de uitvoeringsorganisaties onder het 
huidige boeteregime voldoende ruimte wordt geboden om bij het vaststellen van de hoogte van 
de boete, (ook) rekening te kunnen houden met de mate waarin de overtreding de overtreder te 
verwijten valt, de ernst van de overtreding en de omstandigheden van het geval, waaronder de 
financiële draagkracht van de overtreder. Uitvoeringsorganisatie moeten bij het opleggen van een 
boete onder het huidige boeteregime dan ook voldoen aan de evenredigheidseisen van de Awb en 
het EVRM. Derhalve ben ik van oordeel dat met het huidige boeteregime voldaan wordt aan de 
eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte van de opgelegde 
bestuurlijke boete en de overtreding van de inlichtingenplicht 
 
7.2.5 Voorstel tot wijziging Fraudewet 
 
In hoofdstuk 6 zijn het voorstel tot wijziging van de Fraudewet en het ontwerp Boetebesluit 
besproken en is stilgestaan bij de laatste deelvraag:  
 
Wordt met het wetsvoorstel: “Wijziging van de socialezekerheidswetten in verband met de 
regeling van de bestuurlijke boete” van 25 januari 2016 en het bijbehorende voorstel tot wijziging 
van het Boetebesluit SZW van 5 februari 2016 voldaan aan de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel? 
 
In hoofdstuk 6 zijn het wetsvoorstel tot wijziging van de Fraudewet en het bijbehorende voorstel 
tot wijziging van het Boetebesluit SWZ aan de orde gekomen. Het voorgestelde gewijzigde 
boeteregime is daarbij getoetst aan de elementen van het evenredigheidsbeginsel. Met het 
wetsvoorstel heeft de Minister besloten een groot deel van de uitgangspunten van de CRvB, 
waaronder diens standpunt met betrekking tot het overgangsrecht, over te nemen en te codificeren 
in wet- en regelgeving. Daarbij is er niet voor gekozen om, zoals de Afdeling ongevraagd 
adviseerde, het volledige bestuursrechtelijke sanctiesysteem te heroverwegen. Dit zou volgens de 
regering leiden tot een volledige herziening van (de uitgangspunten van) de Fraudewet. Het 
voorstel komt daarnaast slechts deels tegemoet aan de aanbevelingen van de Nationale 
Ombudsman. Ondanks de aanbevelingen van de Nationale Ombudsman kiest de Minister er niet 
voor om het boeteregime en de verhouding tot het strafrechtelijke boetestelsel aan te passen.  
 
Ten aanzien van het eerste element van het evenredigheidsbeginsel kan worden gesteld dat ook 
onder het voorgestelde gewijzigde boeteregime de ernst van de overtreding in beginsel wordt 
afgemeten aan de hoogte van het benadelingsbedrag. Het benadelingsbedrag blijft daardoor ook 
onder het voorgestelde gewijzigde boeteregime een belangrijke basis voor het bepalen van de 
hoogte van de boete. Noch het wetsvoorstel noch het ontwerpbesluit bevat een nadere uitwerking 
van de aspecten waar volgens de CRvB een uitvoeringsorganisatie in een concreet geval rekening 
mee dient te houden bij de afstemming van de boete op de ernst van de omstandigheden. Wel is 
uit het ontwerpbesluit gebleken dat de Minister middels de uitbreiding van de mogelijkheden om 
in veelvoorkomende situaties een waarschuwing op te leggen, de uitvoeringsorganisaties meer in 
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staat wil stellen gebruik te kunnen maken van hun discretionaire bevoegdheid om af te zien van 
het opleggen van een boete.  
 
Wat betreft de mate van verwijtbaarheid heeft de Minister besloten de door de CRvB 
geformuleerde uitgangspunten en de daarbij gehanteerde boetepercentages over te nemen. Door 
deze meer gedifferentieerde benadering van de mate van verwijtbaarheid mogelijk te maken, 
worden naar mijn opvatting de uitvoeringsorganisaties meer in staat gesteld de boete beter af te 
stemmen op de mate waarin de overtreding de overtreder kan worden verweten. Met het opnemen 
van de gradaties opzet en grove schuld met de bijbehorende criteria alsmede de aanvullingen op 
de reeds bestaande criteria van verminderde mate van verwijtbaarheid in het ontwerpbesluit, 
wordt het naar mijn opvatting voor een uitvoeringsorganisatie mogelijk om bij de 
evenredigheidstoets tot een meer gewogen oordeel over de mate van verwijtbaarheid te kunnen 
komen.  
 
Uit de toelichting op het ontwerpbesluit blijkt dat van de uitgangspunten met betrekking tot de 
mate van verwijtbaarheid moet worden afgeweken, indien de omstandigheden van het geval dit 
nodig maken. Ook onder het gewijzigde boeteregime moeten de uitvoeringsorganisaties bij de 
evenredigheidsbeoordeling dan rekening houden met de omstandigheden waaronder de 
overtreding is gepleegd. De financiële draagkracht van de overtreder kan in voorkomende 
gevallen een rol spelen. Daarbij mogen de uitvoeringsorganisaties in beginsel ervan uitgaan dat 
de draagkracht geen beletsel vormt voor het opleggen van een boete. Alleen wanneer de 
overtreder een beroep doet op diens financiële omstandigheden of wanneer feiten uit het dossier 
daartoe aanleiding geven, zal de uitvoeringsorganisatie de draagkracht van de overtreder moeten 
betrekken bij de evenredigheidstoets. In recente uitspraken heeft de CRvB met betrekking tot de 
draagkracht aansluiting gezocht bij het strafrecht en heeft voor de verschillende gradaties van 
verwijtbaarheid een draagkrachttermijn vastgesteld. Noch het wetsvoorstel noch het 
ontwerpbesluit bevat een nadere uitwerking van het draagkrachtbeginsel met de bijbehorende 
draagkrachttermijnen.  
 
Op grond van de toetsing van het voorgestelde gewijzigde boeteregime aan de elementen van het 
evenredigheidsbeginsel kan geconcludeerd worden dat met het overnemen van de uitgangspunten 
van de CRvB de eerder geconstateerde tekortkomingen met betrekking tot het 
evenredigheidsbeginsel grotendeels zijn opgelost. Voor wat betreft de afstemming van de boete 
op de ernst van de overtreding en de omstandigheden van het geval en dan in het bijzonder de 
financiële draagkracht van de overtreder ben ik van oordeel dat deze in het voorgestelde 
gewijzigde boeteregime nog een nadere uitwerking behoeft. Desondanks kan met de uitvoering 
van het voorgestelde gewijzigde boeteregime naar mijn opvatting worden voldaan aan de eisen 
die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte van de op te leggen boete 
en de overtreding.  
 
7.3 Beantwoording onderzoeksvraag 
 
Na de beantwoording van de deelvragen is het nu tijd om terug te keren naar de 
onderzoeksvraag:  
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‘Wordt met het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime voldaan aan 
de eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen de hoogte van de opgelegde 
bestuurlijke boete en de overtreding en in hoeverre geldt dit voor het wetsvoorstel van 25 januari 
2016 tot wijziging van de Fraudewet’. 
 
Een toetsing van het huidige op de uitgangspunten van de CRvB gebaseerde boeteregime en het 
wetsvoorstel tot wijziging van de Fraudewet aan de elementen van het evenredigheidsbeginsel 
heeft mede gelet op de antwoorden op de verschillende deelvragen geresulteerd in een positieve 
beantwoording van de onderzoeksvraag. Het huidige op de uitgangspunten van de CRvB 
gebaseerde boeteregime biedt uitvoeringsorganisaties naar mijn opvatting voldoende ruimte om 
de hoogte van de op te leggen boete af te stemmen op de ernst van de overtreding, de mate waarin 
de overtreding de overtreder te verwijten valt en de omstandigheden van het geval, waaronder de 
financiële draagkracht van de overtreder. Daarmee wordt naar mijn opvatting met het huidige 
boetregime voldaan aan eisen die de Awb en het EVRM stellen aan de evenredigheid tussen de 
hoogte van de opgelegde bestuurlijke boete en de overtreding van de inlichtingenplicht. Door de 
uitgangspunten van de CRvB in het voorgestelde gewijzigde boeteregime over te nemen, worden 
naar mijn mening de eerder geconstateerde tekortkomingen met betrekking tot 
evenredigheidsbeginsel (en het overgangsrecht) grotendeels opgelost. Met het voorgestelde 
gewijzigde boeteregime kan dan ook worden voldaan aan de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel. Natuurlijk bestaat er altijd ruimte voor verbetering. In dit kader zullen 
ten aanzien van de besproken elementen van het evenredigheidsbeginsel in de volgende paragraaf 
enkele aanbevelingen aan de orde komen. 
 
7.4 Aanbevelingen 
 
Doordat er nog steeds veel verschillende opvattingen bestaan over de wijze waarop fraude in de 
sociale zekerheid zou moeten worden aangepakt, blijft het lastig om binnen de sociale zekerheid 
te komen tot een volledig onomstreden boetestelsel. Dat misbruik van de sociale zekerheid moet 
worden bestreden en dat de echte fraudeur dient te worden bestraft, staat voor iedereen vast. 
Alleen de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de handhaving en dan in het bijzonder de 
wijze waarop de hoogte van de boete in de sociale zekerheid wordt vastgesteld, blijft een punt 
van discussie. In deze paragraaf zal worden stilgestaan bij enkele relevante aanbevelingen met 
betrekking tot de drie elementen van het evenredigheidsbeginsel. 
 
7.4.1 Ernst van de overtreding 
 
Uit het onderzoek is naar voren gekomen dat zowel onder de Fraudewet, het huidige boeteregime 
als onder het voorgenomen boeteregime, de ernst van de overtreding in beginsel wordt afgemeten 
aan de hoogte van het benadelingsbedrag. Gebleken is dat dit aangemerkt kan worden als een 
standaard element in de boetevaststelling waar geen inhoudelijke beoordeling aan ten grondslag 
ligt. Dit brengt met zich dat bij iedere boetevaststelling een oordeel moet worden gevormd over 
de ernst van de overtreding. Afgezien van de uitbreiding van de mogelijkheden voor het opleggen 
van een waarschuwing, wordt in het voorgenomen boeteregime niet voorzien in verdere 
uitwerking van dit element van het evenredigheidsbeginsel. Teneinde bij iedere boetevaststelling 
een goede balans te kunnen vinden tussen de ernst van de overtreding enerzijds en de hoogte van 
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de boete anderzijds zou de wetgever ervoor kunnen kiezen de aspecten, waar volgens de CRvB 
ook rekening mee moet worden gehouden bij de afstemming van de hoogte van de boete op de 
ernst van de overtreding, nader uit te werken in het voorgestelde boeteregime. Gezien de gewenste 
rechtszekerheid en eenduidige uitvoeringspraktijk ben ik van oordeel dat het ontwerpbesluit zich 
goed leent voor een nadere invulling van de door de CRvB in dit kader aangehaalde aspecten 
zoals de aard, de omvang en de duur van de overtreding van de inlichtingenplicht, de vraag of er 
sprake is van een eenmalige overtreding dan wel recidive en of de uitvoeringsorganisatie adequaat 
heeft gereageerd op de wel verstrekte gegevens.140   
 
7.4.2 Mate van Verwijtbaarheid 
 
Wat betreft de mate van verwijtbaarheid kan worden opgemerkt dat het aan de wetgever is om in 
het voorgestelde gewijzigde boeteregime een nadere invulling te geven van de door de CRvB 
gehanteerde strafrechtelijke begrippen opzet en schuld. In de toelichting op het ontwerpbesluit 
worden de begrippen opzet en grove schuld aan de hand van enkele voorbeelden nader uitgewerkt. 
Omdat de CRvB aansluiting heeft gezocht bij de strafrechtelijke elementen opzet en grove schuld, 
zullen de uitvoeringsorganen zo nodig ook deze strafrechtelijke elementen moeten bewijzen bij 
het vaststellen van de mate van verwijtbaarheid en daarmee de hoogte van de boete. De vraag is 
in hoeverre uitvoeringsorganisaties in staat zullen zijn deze strafrechtelijke elementen te 
bewijzen. Teneinde de uitvoeringsorganisaties concrete handvatten te bieden zou de wetgever 
ervoor kunnen kiezen om in het gewijzigde Boetebesluit SZW, net als voor de situaties waarin 
een waarschuwing mogelijk is, niet alleen beoordelingscriteria in artikel 2a Boetebesluit SZW op 
te nemen maar ook concrete situaties te benoemen waarin opzet dan wel grove schuld door de 
uitvoeringorganen daadwerkelijk kan worden aangenomen. Ik denk dat uitvoeringsorganisaties 
daardoor meer in de gelegenheid worden gesteld om onderscheid te maken tussen schuld in de 
zin van de verwijtbaarheid van de overtreding en grove schuld als bestanddeel van de overtreding. 
Immers grove schuld moet door de uitvoeringsorganisatie worden aangetoond terwijl schuld in 
de zin van de verwijtbaarheid van de overtreding, behoudens tegenbewijs, verondersteld wordt 
wanneer de overtreding vaststaat. 
 
7.4.3. Omstandigheden van het geval 
 
In dit onderzoek is daarnaast vastgesteld dat uitvoeringsorganisaties ook onder het voorgestelde 
gewijzigde boeteregime bij de evenredigheidsbeoordeling rekening moeten houden met de 
omstandigheden waaronder de overtreding is gepleegd. Uit het onderzoek is duidelijk geworden 
dat de financiële draagkracht van de overtreder daarbij een belangrijke rol speelt. Uit recente 
uitspraken van de CRvB is gebleken dat wat betreft de financiële draagkracht aansluiting dient te 
worden gezocht bij het strafrecht. De CRvB heeft voor de verschillende gradaties van 
verwijtbaarheid een termijn vastgesteld waarbinnen de overtreder in redelijkheid wordt geacht de 
boete te kunnen betalen. Zowel in het wetsvoorstel als in het ontwerpbesluit is geen nadere 
uitwerking van het draagkrachtbeginsel met de bijbehorende draagkrachttermijnen opgenomen. 
Mede gelet op de gewenste rechtszekerheid en de eenduidige uitvoeringspraktijk, ligt het naar 
mijn opvatting voor de hand dat de wetgever ervoor kiest om de invulling van een door de CRvB 
                                                     
140 Zie onder andere CRvB 27 mei 2010, ECLI:NL:CRVB:2010:BM5914, JB 2010/186 m. nt. C.L.G.F.H. Albers. 
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gehanteerde koppeling tussen de draagkrachttermijnen en de verschillende gradaties van 
(verminderde) verwijtbaarheid op te nemen in het gewijzigde Boetebesluit SZW. Voor de 
concrete draagkrachttermijnen wordt hierbij verwezen naar paragraaf 5.4.3.  
 
7.5 Slotsom 
 
Indien het onwenselijk wordt bevonden om het Boetebesluit SZW uit te breiden met de hiervoor 
voorgestelde nadere uitwerkingen van de verschillende elementen van het evenredigheidsbeginsel 
dan lijkt het mij wel de moeite waard dat de Minister in het kader van de gewenste rechtszekerheid 
en eenduidige uitvoeringspraktijk met de uitvoeringsorganisaties in overleg treedt om één en 
ander middels beleidsregels alsnog gestalte te kunnen geven. Voor wat betreft de gewenste 
rechtszekerheid en eenduidige uitvoeringspraktijk is het volgens mij ook van belang dat 
uitvoeringsorganisaties de mogelijkheid wordt geboden om vooruitlopend op de invoering van 
het gewijzigde boeteregime, de verschillende uitgangspunten van de CRvB en de concrete 
invulling daarvan, alvast uit te werken in (voorlopige) beleidsregels.  
 
Ik ben van mening dat er altijd discussie zal blijven bestaan over de wijze waarop fraude in de 
sociale zekerheid zou moeten worden bestreden en de wijze waarop uitvoering wordt gegeven 
aan de handhaving. Vooral de wijze waarop de hoogte van de boetes in de sociale zekerheid wordt 
vastgesteld, zal altijd een punt van discussie blijven. Ik ben er echter van overtuigd dat met de 
codificatie van de door de CRvB geformuleerde uitgangspunten, eventueel aangevuld met een 
nadere uitwerking van de hiervoor besproken aspecten van het evenredigheidsbeginsel in het 
gewijzigde Boetebesluit en/of de beleidsregels van de uitvoeringsorganisaties, een flinke stap kan 
worden gezet richting een minder omstreden boeteregime waarin meer recht wordt gedaan aan de 
afstemming van de boete op de ernst van de overtreding, de mate waarin de overtreding de 
overtreder valt te verwijten en de omstandigheden van het geval.  
 
Tot slot is naar mijn opvatting een volledige herziening van de Fraudewet aangewezen indien de 
regering op grond van het advies van de Afdeling (alsnog) aanleiding ziet om in het kader van de 
rechtsbescherming van burgers het volledige bestuursrechtelijke sanctiesysteem te heroverwegen.  
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